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Nota

Os presentes Apontamentos sao baseados nas notas de aula da professora Graga Enes e no
manual de referéncia da cadeira (Gorjao-Henriques, 2010). Porque podem conter erros e
incompletudes, que desde ja se lamentam, devem ser sempre lidos numa perspetiva critica.

Salvaguardando-se a liberdade e autonomia de cada um na selecdo dos métodos de estudo,
manda a prudéncia mais avisada aconselhar a utilizagio deste material a titulo meramente subsidiario,
nao pretendendo ele, em nenhuma circunstancia, substituir-se a frequéncia das aulas ou a leitura da
bibliografia da Unidade Curricular.
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Parte I — A Génese e Evolugido da Integragdo Europeia
1. O Processo de integracio europeia — da Declaracio Schuman ao
Tratado de Lisboa. A dinamica de alargamento e aprofundamento. Fases.

Marcos essenciais e respetivas realizagoes.
1.1. Criacao: 1951 — 1957

A Europa ¢ uma realidade mutante, podendo o seu entendimento variar de acordo com o ponto
de vista adotado: geografico, cultural ou politico-juridico. Enquanto realidade geografica, a Europa é
um espa¢o mais ou menos delimitado nas suas fronteiras, ainda que intermitentes ao longo do tempo.
Sob o ponto de vista cultural, ¢ indiscutivel a existéncia de uma raiz/mattiz comum que advém da
Antiguidade Classica e da cristandade. De facto, o legado greco-romano e romano-cristio agregou
a Buropa em torno de determinados elementos que constituem hoje patriménio comum: a ideia de
civitas, a democracia, a lingua latina, a paz romanal, o sistema juridico e a religido. Por seu lado, a ideia
da Unido politica da Europa ndo é nova nem atual. Alids, o percurso de dezenas de séculos faz antever
a moderna construcao europeia. Hoje, a Unido Europeia é a organizacio internacional? fruto de
séculos de impulsos unitarios e, mais recentemente, o resultado de um processo de integragio das
ultimas décadas ainda longe de estar concluido.

Duas grandes guerras no espaco de 30 anos? deixaram a Europa perto do abismo econémico,
politico e social. O declinio da civilizagdo europeia e o reconhecimento desta realidade pelos seus
lideres constituem o grande motivo para o recrudescimento da vontade de criagdo de uma unido
politica. Pouco depois do fim da II Guerra Mundial, em 1946, Winston Churchill, num discurso
proferido em Zurique, diz que «é imperioso contruir uma espécie de Estados Unidos da Europa,
excluindo destes, porém, o Reino Unido. Com a independéncia da India, em 1947, os britinicos sio
obrigados a voltar-se para a Europa e, no Congresso Europeu de Haia, em 1948, assistem-se aos
primeiros laivos de federalismo. Neste Congresso, reitera-se a necessidade de aproximagdo dos
HEstados europeus de acordo com duas linhas distintas: uma primeira, que apela a aproximacio com
base na cooperagdo horizontal (mantendo-se intocadas as soberanias nacionais), unindo-se as nac¢oes
em torno de mecanismos comuns de didlogo e supervisao; uma segunda, que pretende uma unido
mais profunda, com a liberalizagio do comércio. A primeira linha dard origem, um ano depois, ao
Conselho da Europa — que tem como objetivo a defesa dos valores fundamentais, da democracia
pluralista, do primado do Direito e dos direitos fundamentais da pessoa humana — no seio do qual se
elabora e assina, em 1950, a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem (CEDH). A segunda
linha tem testemunho na ctiagio do BENELUX, em 1944, e que entra em vigor precisamente em
1948, estabelecendo um espaco de livre comércio entre a Bélgica, a Holanda e o Luxemburgo. Por
outro lado, a assinatura, no mesmo ano, da Convencio de Paris, que cria a Organizacdo Europeia
de Cooperacio Econémica (atual OCDE), mostra que a aplicagio do Plano Marshall (e da
planifica¢do econémica que este preconizava) s6 ¢ vidavel num quadro de cooperacio e trabalho
conjunto.

E neste contexto que se reveste de particular importincia a Declaragio Schuman, proferida
em 1950 pelo ministro dos negdcios estrangeiros francés Robert Schuman?, em que se convida a
Alemanha (RFA, neste concreto) a assinar com a Fran¢a um tratado destinado a gestio comum da
producio de carvio e aco, de modo a colocar um ponto final na antiga disputa pela regido do Ruhr3.

1 'Traduzida na seguranga e ordem através da agdo violenta das legides.

2 Afirma-se que a Unido Europeia é uma organizagio internacional devido as seguintes caraterfsticas: permanéncia,
autonomia face aos seus membros (ainda que exprimindo a sua vontade), 6rgaos proprios que gozam dessa autonomia e
exptressam a sua ptopria vontade, adogio de atos normativos, respeito pelo principio da attibuicio (Art.” 5°/1 TUE) e fonte
num instrumento de direito internacional publico — tratados. Para além disto, a UE é considerada uma organizagio
internacional (OI) de integracdo, contra as OI de cooperagio, tendo em conta que se baseia na limitacio da soberania dos
seus membros e na delegacido ou transferéncia de poderes estaduais para a esfera comunitaria. A este respeito ver Gotjao-
Henriques, 2010, pp. 17-22.

3 1 Guerra Mundial: 1914-1918; II Guerra Mundial: 1939-1945.

4 A primeira versio da Declaragio é da co-autoria de Robert Schuman, Jean Monnet, Paul Reuter e Etienne Hirsch

5 O facto de que quem controlasse a extracio do carvio e do ago controlava, simultaneamente, duas das principais
matérias-primas usadas no esforgo de guerra tera pesado na decisdo de confiar esta missio a uma entidade independente,
afastando, assim, o “receio’ alemio.
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A Alemanha aceita o desafio e, em conjunto com a Frangca, a Itilia, a Bélgica, a Holanda e o
Luxemburgo, constitui, em menos de um ano (1951), a Comunidade Europeia do Carvao e do
Ago (CECA)¢, fundamental na construcdo de uma identidade europeia, assente na afirmacio de
interesses supranacionais e na solidariedade entre os povos. A CECA entra em vigor a 23 de julho de
1952 por um perfodo de 50 anos, tendo a sua vigéncia cessado, por caducidade, em 2002 e o seu
acervo integrado no regime da Comunidade Europeia por decisao dos representantes dos Estados.
Institucionalmente, a CECA foi constituida por quatro 6rgaos (designados por zustituigoes — termo,
alias, adotado por todos os tratados subsequentes): uma Alta Autoridade, uma Assembleia
Parlamentar, um Conselho de Ministros ¢ um Tribunal de Justi¢a. De todos estes, o mais relevante
¢, inquestionavelmente, a Alta Autoridade - cuja designacio estd revestida de particular simbolismo -
o6rgao colegial executivo, composto por personalidades independentes, e com carater supranacional.
A Assembleia, constituida por delegados dos Patlamentos nacionais, exercia um poder de controlo.
O Conselho, presidido rotativamente por cada delegado nacional nomeado pelo respetivo Governo,
harmonizava a a¢do da Alta Autoridade e a politica econémica geral dos governos tendo, também,
de dar parecer favoravel as decisdes de elevada importancia tomadas pela Alta Autoridade. Por fim,
o Tribunal de Justica destinava-se a assegurar o respeito do Direito em relacio a aplicacdo e
interpretagao do Tratado.

O sucesso da CECA, organizacdo marcadamente supranacional (veja-se, a titulo de exemplo,
que o sistema de voto adotado era o da maioria — e ndo o da unanimidade), e o clima de maior
estabilidade, associado ao fim da Guerra da Coreia e a morte de Estaline (ambos em 1953), suscitou
uma ecuforia europefsta. Datam desta altura as ambiciosas Comunidade Europeia de Defesa
(CED), que pretendia a criagdo de um exército europeu comum, ¢ a Comunidade Politica
Europeia. Ambos os projetos fracassam, sobretudo por influéncia de Chatrles de Gaulle em Franca’.
Voltamos, portanto, ao euroceticismo.

Em 1955, porém, os esfor¢os europeistas retomam-se na conferéncia de Messina, em Itilia,
desta vez com um projeto menos ambicioso (pelo menos no que respeita a uniao politica) mas com
maior solidez. Decide-se, ai, alargar a atuacio da CECA a outros dominios como a energia nuclear e
o transporte de mercadorias — com o objetivo da criagio de um mercado comum. Estes esforcos
frutificam e, em 1957, sdo criadas, pela assinatura do Tratado de Roma?, duas novas comunidades:
a Comunidade Econémica Europeia (CEE) ¢ a Comunidade Europeia da Energia Atémica
(CEEA ou Euratom).

Institucionalmente, estas Comunidades recebiam da CECA dois 6rgdos — a Assembleia
Patlamentar (atual Parlamento Europeu) e o Tribunal de Justica (atual Tribunal de Justica da Unido
Europeia). Os dois restantes sofreram modificagbes substanciais: a Alta Autoridade passa a
Comissdo, com fun¢des menos relevantes (a propria mudanca de terminologia € significativa), e o
Conselho, 6rgio representativo dos governos dos Estados-membro, passa a ser o principal 6rgédo
de decisao.

1.2. Consolidacao: 1958 — 1970

E relativamente frequente explicar-se o processo de integragio europeia através da expressio
spillover, definida como o processo pelo qual «uma a¢do determinada, relativa a um objetivo
especifico, cria uma situa¢do na qual o objetivo original apenas pode ser assegurado através de a¢oes
futuras que, por sua vez, pressupdem a necessidade de novas agdes e assim sucessivamente»®. Ja
sabemos, por esta altura, que o objetivo primacial da CEE era a criagio de um mercado comum
baseado na livre circulacio de 4 fatores: mercadorias, servigos, pessoas e capitais. Ora, como
pressuposto do mercado comum coloca-se a necessidade de concretizagio da Unido Aduaneira e,
numa perspetiva de crescente integragido econdmica, a criacio da Politica Agricola Comum (PAC)

6 Pelo Tratado de Paris, assinado em 18 de abril de 1951.

7 A Assembleia Nacional nio ratifica os projetos.

8 Tratado de Roma ¢, na verdade, o nome dado a dois tratados distintos: o Tratado Constitutivo da Comunidade
Econdémica Europeia e o Tratado Constitutivo da Comunidade Europeia da Energia Atémica.

9 Lindberg, L. N. (1963). The Political Dynamics of European Economic Integration. Stanford: Stanford University Press.
(tradugdo livre)
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e da Politica Comum de Transportes. Este petfodo de consolidagio pode ser subdividido em 3
subperfodos distintos: 1958-1962; 1963-1965; 1966-1970. Analisemos cada um em particular:

1958-1962: durante este perfodo dio-se as primeiras reducoes dos direitos aduaneiros e, em
1962, entra em vigor a PAC.

1963-1965: datam deste petiodo os acérdios Van Gend & Loos e Costa/Enel do Tribunal de
Justica, que assumem extrema importancia (ver zfra). Em 1965, tem lugar a “crise da cadeira
vazia”: a época, a presidéncia do Conselho era garantida alternadamente por semestres. Na
reunifo do dltimo dia do semestre, que geralmente se prolongava para la da meia-noite, e de
forma a presidéncia ndo mudar no curso da reunido, tradicionalmente parava-se o relégio até
ao final da mesma. A 30/06/1965%, contudo, isto ndo acontece e a Franca assume a presidéncia
da reunido do Conselho encerrando-a. Durante os seis meses seguintes a Franca ndo convoca
nenhum Conselho e s6 com a transicdo da presidéncia a situagdo se altera. A justificar esta
atitude, o governo francés aponta, num documento intitulado Decalogo de Queixas da
Franga, o excessivo protagonismo da Comissao face ao Conselho.

1966-1970: o desbloqueio deste impasse s6 acontece em 1966 através dos Acordos do
Luxemburgo. Este acordo, para além de desvalorizar o papel da Comissao (contrapondo com
o aumento do papel dos Estados-membro, logo do Conselho) e de atribuir um peso
suplementar ao Comité Permanente de Representacio dos Hstados-membro, teve, de
sobremaneira, importantes implica¢cdes no processo comunitario de decisio, ao substituir o
sistema da unanimidade pelo da maioria qualificada. Nao obstante, o texto do acordo
previa que um Hstado, invocando «interesses [nacionais] muito importantes», pudesse niao
aprovar a deliberagdo. Ai, o acordo continuava, dizendo que se deveria negociar até que se
atingisse o consenso (neste caso nio ha lugar a votagdo, antes estamos perante uma forma
tacita de aceitacio geral — discute-se até que ninguém se mostre contra). Porém, a Franca faz
uma interpretagdo diferente, referindo que, quando se tratassem de interesses vitais, prevalecia
a regra da unanimidade (ocorre quando nio ha qualquer voto contrario, sem considerar as
abstencoes). Esta interpretagdo, porém, nao foi considerada impedimento para a retoma dos
trabalhos da Comunidade. Enfim, com os Acordos do Luxemburgo deixa-se de seguir as regras
do tratado em matéria de votacdo, o que conduz ao arrastamento das decisOes e 4 estagnacio.
Em 1967 entram em funcionamento as institui¢des (Conselho e Comissao) comuns as trés
Comunidades ¢, em 1968 antecipadamente, alcanca-se a Unido Aduaneira, realizando-se,
assim, o mercado comum.

Por fim, falta-nos apenas referir a agdo do Tribunal de Justica (T]) neste petiodo, catalisador da
consolida¢io das Comunidades ao estabelecer, nos seus acérdaos, uma quase federalizagdo juridica
(as figuras que o T aponta nas suas decisOes sdo, muitas vezes, inspiradas no direito federal alem3o).
Importa, analisar em detalhe as duas decisdes ja citadas.

Acérdao Van Gend & Loos: A empresa Van Gend & Loos contesta uma norma nacional
holandesa (que pretende afastar, alegando para isso uma disposi¢do do Tratado), norma, essa, que
previa um aumento das taxas aduaneiras para um determinado produto. O caso chega ao TJ e os
governos de varios paises alegam que o direito internacional nio pode ser invocado por os tratados
terem como sujeitos os Estados e ndo os particulares. Na interpretagdo que faz, o T] chega a
conclusio que o Tratado CEE ¢é «mais do que um acordo meramente gerador de obrigacoes
reciprocas entre os Estados contraentes», pois os Estados limitam a favor da Comunidade, que
constitui «uma nova ordem juridica», os seus direitos soberanos cujos sujeitos sdo, para além dos
Estados-membro, os seus nacionais. Logo, o direito comunitario nio sé impde obrigagdes aos
particulares, como lhes atribui direitos, sendo eles livres de invocarem esses direitos nas instincias
judiciais nacionais. Afirma-se, com este acérdio, e pela primeira vez, o principio do efeito direito
das normas do direito comunitario originario e detivado, criadoras, para os particulares, de direitos
subjetivos tutelados pelos 6rgaos jurisdicionais nacionais. Para ter efeito direto, a norma comunitaria
deve ser prescritiva (clara, precisa), suficiente (ndo requerer quaisquer medidas complementares) e

nio estar sujeita a condicdes.

10 Discutia-se, entio, o financiamento do FEOGA — Fundo Europeu de Orientacio e Garantia Agricola.

™ Pig. 7




[Direito Comunitario — Apontamentos]

Acordio Costa/Enel: Flaminio Costa, cidadio italiano, é processado pela empresa publica de
eletricidade italiana (Enel) pelo ndo pagamento do servigo, visto estar em protesto contra a
nacionalizacdo das empresas do setor, dais quais era acionista. Costa alega em tribunal que a
nacionaliza¢do das empresas de energia viola varias disposicdes do Tratado CEE e obriga, por
davidas, o tribunal italiano a enviar a questdo (para o TJ) de saber se um 6rgao jurisdicional nacional
pode invocar uma norma de um tratado, reconhecendo, assim, vigéncia primordial dessa norma na
ordem juridica interna do Estado. Perante isto, o TJ] elabora, pela primeira vez, as bases do
relacionamento entre o direito comunitario e o direito interno dos Estados-membro, ao afirmar que
«o Tratado CEE institui uma ordem juridica prépria que é integrada no sistema juridico dos
Estados-membros e que se impde aos seus Orgaos jurisdicionais nacionais. § [Argumentos:]
Efetivamente, ao instituirem uma comunidade de duracdo ilimitada, dotada de instituicbes proprias,
de personalidade, de capacidade juridica, de capacidade de representacdo internacional e, mais
especialmente, de poderes reais resultantes de uma limitacdo de competéncias ou de uma
transferéncia [...] criaram, assim, um corpo de normas aplicavel aos seus nacionais e a si proprios.»
Com este acérdio, o TJ] vai estabelecer definitivamente o principio do primado do Direito
Comunitario, concretizado, para os Estados-membro, «na impossibilidade de estes fazerem
prevalecer, sobre uma ordem juridica por eles aceite numa base de reciprocidade, uma medida
unilateral posterior que nio se lhe pode opor.»

1.3. Desenvolvimento: 1970 — 1993 (alargamento e aprofundamento)

Inaugura-se uma nova etapa na construcio europeia, desta vez orientada para o alargamento e
aprofundamento das Comunidades. Entretanto, a CEE havia-se tornado a maior poténcia comercial
exportadora do mundo, pondo-se a necessidade de responder as exigéncias dai decorrentes. As bases
deste relangamento sao definidas em 1969, na cimeira de Haia, pelo “triptico comunitario™
alargamento, aprofundamento e acabamento. Assim, decide-se pela abertura definitiva das
Comunidades a novos membros, chegando-se, em 1986, a Europa dos 1211. Do lado do
aprofundamento, alarga-se a area de intervencdo da CEE a nivel econémico e monetario'2, ».g.

Todavia, a década de 70 conheceu um aprofundamento muito reduzido, ficando para a Hist6ria
como o petiodo da “euroesclerose”. Ao longo de dez anos, regista-se apenas a dotagio da CEE,
pela primeira vez, de recursos financeiros proprios, com o consequente reforco dos poderes
orcamentais, e, em 1976, a concretizacio da legitimidade democratica do Patlamento Europeu!'3,
através de sufragio direto e universal. Discreta mas fundamental importancia teve, neste periodo, o
Tribunal de Justica que, no seu ativismo judiciario, colabora no aprofundamento da Unido (a
jurisprudéncia das “4 liberdades”).

Na década de 80, o neoliberalismo politico e econdémico, decorrente da Escola de Chicago,
favorece o processo de integracio e alargamento europeu. Em 1984, o Parlamento Europeu (PE)
propde as assembleias parlamentares nacionais o primeiro projeto de Tratado da Unido Eurgpeia,
inspirado por Spinelli e o seu projeto. Apesar de malogrado, este projeto vai servir de base ao Ato
Unico Europeu, que entra em vigor em 1987, na sequéncia de, no Conseclho Europeu de
Fontainebleau, se ter criado um comité ‘ad hoc” encarregue de rever os Tratados, e de se ter nomeado
para presidente da Comissido uma figura unanime: Jacques Delors!4, assistindo-se, entdo, a um sem
paralelo momento de entusiasmo europeu, para o qual contribuiu a queda do Muro de Berlim (1989)
¢ a reunificagio alemi (1990), a cargo do europeista Helmut Kohl.

O Ato Unico Europeu (AUE) opera uma revisio global e unitaria dos tratados comunitarios e
comega por dar resposta aos desafios da cooperagéo politica!’, estabelecendo no préprio texto que

11 Alemanha, Franca, Luxemburgo, Holanda, Bélgica, Italia (1957); Dinamarca, Irlanda, Reino Unido (1973); Grécia
(1981); Portugal, Espanha (1986).

12 Note-se a constituigao, em 1979, do Sistema Monetario Europeu.

13 A primeira eleigdo direta do Parlamento Europeu da-se em 1979.

14 Jacques Delors publica um Livro Branco em que identifica 279 medidas legislativas necessarias para a realizagdo do
mercado interno. Propde igualmente um calendario e a data-limite de 31/12/1992 para a realizagio desse objetivo.

15 Na sequéncia da pergunta sarcastica feita pelo Secretirio de Estado ameticano Henty Kissinger: "Se telefonar para
a BEuropa, quem atende?"

™ Pig. 8




[Direito Comunitario — Apontamentos]

a Unido Europeia era uma realidade em vias de construcdo. Neste sentido, institui-se o Conselho
Europeu, instancia informal nio sujeita aos constrangimentos e procedimentos dos restantes 6rgaos
das Comunidades (e s6 em Maastricht formalizada nos Tratados). De referir, também, o aumento das
matérias em que o Conselho decide por maioria qualificada, abandonando-se gradualmente a
unanimidade e aumentando-se o papel decisério do PE. Na vertente econémica, o AUE substitui o
“mercado comum” pelo “mercado interno” (yide nota 14), alteracio que nio se opera apenas no
campo semantico, mas que acarreta toda uma nova visao de aprofundamento integrativo. Desta feita,
o Tratado CEE estabelece o mercado interno como «um espago sem fronteiras internas, no qual a
livre circulacdo das mercadorias, das pessoas, dos servicos e dos capitais € assegurada». Efetivamente,
o mercado comum, apesar do desiderato da livre circulacdo, mantinha as fronteiras fisicas (e outras)
entre os HEstados (v.g. os camides podiam ser fiscalizados nas fronteiras por alegadas razGes sanitarias;
a livre circulacdo de pessoas era assegurada mas os diplomas académicos nao eram reconhecidos
pelos Estados), sendo a harmonizagio legislativa uma necessidade urgente. Neste particular, vao ter
importancia dois fatores distintos: por um lado, a atuagao do Tribunal de Justica com a sua “new
approach”, concretizada na série de acérdaos na linha do caso “Cassis de Dijon” (ver /ufra), e no
Relatdrio Cecchini de 1988 que aponta os “custos da ndo Europa” (avalia as necessidades para
que se cumpra por completo o mercado comum e os custos acrescidos para a Europa em compara¢io
com os seus concorrentes). Este ultimo documento vai servir de base a harmonizagio legislativa
que terd lugar em 1992, para entrar em vigor no inicio do ano seguinte, com a publicacio de mais de
300 diretivas de natureza técnica sobre os quatro fatores circulantes.

Acordido Cassis de Dijon: A Alemanha, fundamentando em razdes de protecio do
consumidor, proibe a venda de bebidas brancas de baixo teor alcodlico. Uma empresa alema pretende
importar o licor Cassis de Dijon, mas vé-se impedida de o comercializar, contestando a decisdo em
tribunal, alegando de que se tratava de uma discriminacdo e de uma restricdo quantitativa, proibidas
a luz dos Tratados, sendo a questdo reenviada para o TJ. O T] pronuncia-se, afirmando que «nio
existe fundamento valido para impedir que bebidas alcodlicas, legalmente produzidas e
comercializadas em outros Estados-membros, sejam introduzidas em qualquer outro
HEstado-membro», estabelecendo, assim, o principio do reconhecimento mutuo, que elimina, em
grande parte, a necessidade de harmonizacio legislativa.

Com o fim da URSS (1991) e o nascimento das democracias de Leste, ansiosas por integrar o
clube europeu, foi necessario colocar travao a alguma precipitagdo integrativa. Para tal, nas conclusoes
do Conselho Europeu de Copenhaga de 1993, surgem os Critérios de Copenhaga de adesio as
Comunidades. S3o eles: critério geografico (qualquer Hstado europeu); critério politico
(estabilidade das institui¢cGes que garantam a democracia, o Estado de Direito, os direitos do Homem,
bem como o respeito e a protecido das minorias); critério econémico (existéncia de uma economia
de mercado viavel e capacidade para enfrentar a pressdo concorrencial e as forcas do mercado na
Unifo Europeia.); a estes acrescentava-se a capacidade para assumir as obrigacdes de membro, que
decorrem do direito e das politicas da UE (ou do acervo), incluindo a adesdo aos objetivos de unido
politica, econémica e monetaria (este ultimo particularmente dirigido as democracias do bloco Leste).

1.4. Refundacao I: 1993 — 2003 (aprofundamento para alargamento)

O AUE nio concretizou as reformas que a Histéria tornou necessarias (jJ4 vimos as
consequéncias do fim da Guerra Fria e da queda da URSS). Foram vérios os Estados que, no inicio
da década de 90, se aproximaram das comunidades; primeiramente os Estados economicamente
desenvolvidos da EFTA16 — destes, a Finlindia, a Austria e a Suécia aderem em 1995, num
“alargamento facil”, atendendo ao desenvolvimento econdémico, politico e social destes Estados e
a partilha dos mesmos valores. Numa segunda fase, e como ja foi dito, as recentes democracias do
leste europeu manifestaram interesse pelo projeto europeu. Com a aproximacao da data-limite para
a realizacao do mercado interno, convocaram-se, em 1990, duas conferéncias intergovernamentais
que se ocupariam, uma, da unido monetdria e econémica e, outra, da unido politica da Europa

16 O Espago Econémico Europeu, tratado assinado no Porto em 1992, alarga o mercado interno ao Estados da EFTA
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comunitaria. O corolario destas conferéncias foi a assinatura, em 1992, para entrar em vigor em 1993,
do Tratado da Unido Europeia ou Tratado de Maastricht.

Como aventa a propria designagao, o Tratado de Maastricht tem como primeiro grande objetivo
a criagdo da Unido Europeia, consolidando o pilar politico da integracido, o menos desenvolvido,
e operando uma refundagdo das Comunidades. A Unido Europeia (UE) que resulta de Maastricht é
uma entidade s#‘ generis nao especificada (ndo substitui ou absorve as Comunidades, antes coexiste
com elas). As atribuicdes das Comunidades mantém-se e, a UE, cabem dominios particulares,
nomeadamente a politica externa e de seguranga comum (PESC) e a cooperagdo em assuntos
internos e de justica (CAlJ) — estes dominios repousam na intergovernamentalidade, ou seja, as
decisGes sao tomadas por unanimidade. A atividade de todas ¢é articulada por 6rgaos comuns aos trés
pilares e pela subsun¢do de todos aos mesmos principios fundamentais (respeito pela identidade
nacional dos Estados e pela dignidade da pessoa humana). Passa, entdo, a ser possivel a comparacio
da estrutura da UE a de um templo grego:

Com Maastricht a integracio econdmica da

Comunidade foi reforcada através da Unido Econémica

Quadro Institucional e Monetaria (UEM), ultimo patamar desta integracdo; o

Comum Parlamento Europeu passou a ter poderes legislativos e sdo

reforcados os seus poderes de controlo. Porém, ha uma

prevaléncia quase absoluta do Conselho. Cria-se,
igualmente, o instituto da cidadania europeia.

O tratado da Unido Europeia nio pretendeu ser a
resposta aos desafios internos e externos a UE. Antes, tinha
um carater transitorio reconhecido no proprio texto pela
Clausula N, que determinava a realizacio de uma
conferéncia intergovernamental em 1996 e que resultou na

Principios Fundamentais assinatura do Tratado de Amesterddo, em 1997, para

entrar em vigor em 1999. O objetivo do Tratado de

Amesterddo era, essencialmente, o de aperfeigoar o seu antecessor ficando por fazer, porém, a
grande reforma institucional necessatia ao posterior alargamento.

As 3 comunidades
CECA; CEE; CEEA
PESC
CAIJ

A principal inovaciao introduzida por Amesterdao é o conceito de integragdo diferenciada.
Desde o inicio do processo de integracdo, que se julgou a UE como um comboio militar, onde o
ultimo vefculo determinava a velocidade de todo o comboio. Contudo, rapidamente se percebe que
com a entrada dos paises do bloco de Leste esta ideologia falhatia e a Europa seria condenada a uma
“velocidade” incapaz de competir com os seus concorrentes internacionais. Assim, passa a permitir-se
que a UE se desenvolva de forma diferenciada, através dos mecanismos da cooperagio reforgada,
regime juridico pelo qual certos Estados-membro!7 podem estabelecer entre si regimes diferenciados
de aprofundamento distintos do regime regra.

Como se viu, o Tratado de Amesterddo nio fez a reforma institucional essencial ao alargamento
que se avizinhava. Tal s6 foi concretizado pelo Tratado de Nice, assinado em 2001 para entrar em
vigor em 2003. Nestes termos, alterou-se a composicdo da Comissdo e a maioria qualificada no
Conselho. Relevante foi, também, a elaboracio da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (2000), proclamada sem valor juridico vinculativo (situagdo entretanto emendada), mas
seguida de um compromisso das instituicbes europeias de, no exercicio das suas competéncias,
seguirem as orientagdes nela expressas. Apesar de ndo poder ser inicialmente invocada em juizo, é
largamente utilizada no fundamento e interpretacio das decisdes e normas.

Em 2004, 2007 e 2013 opera-se, finalmente, o grande alargamento aos PECO (paises da Europa
central e oriental). Chegamos a atual Europa dos 28: Franga, Alemanha, Italia, Bélgica, Holanda,
Luxemburgo, Reino Unido, Irlanda, Dinamarca, Grécia, Portugal, Espanha, Austria,
Finlandia, Suécia, Chipre, Malta, Eslovénia, Eslovaquia, Republica Checa, Polonia,
Hungria, Letdnia, Lituinia, Estonia, Roménia, Bulgaria e Croacia.

17 Porque os restantes Estados-membro ndo querem ou ndo podem chegar a esse nivel de aprofundamento. Interessa,

apenas, que todos os Estados-membro que queiram [i.] e possam [ii.] integrem a cooperagio reforcada.
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1.5. Refundagio II: 2003 — 2009 (Quo VVadis' UE? Aprofundamento com
diferenciacao?)

Julgava-se que o Tratado de Nice seria o Gltimo passo antes da federalizacdo europeia. Alids, a
expressio “acquis communantaire’ (numa traducdo imperfeita: adquirido comunitario — numa palavra,
0 acervo) parece proibir o retrocesso do processo de integracio. Atualmente, uma série de novos
desafios ndo deixa claro qual o futuro da UE, isto quando os cidadios europeus, chamados em
multiplas ocasides a pronunciar-se sobre a integragdo europeia, tém demonstrado alguma incerteza.

Em 2000, na conferéncia intergovernamental responsavel pela elaboracio e aprovacio do
Tratado de Nice, fica decidida a realizacdo de uma nova conferéncia intergovernamental em 2004
(CIG/2004) com o objetivo de «aprovar na Unido um texto constitucional». Para preparar a agora
citada conferéncia, foi convocada um “Convengao”, constituida por representantes dos 6rgaos
comunitarios, dos governos e dos parlamentos dos Estados-membro e Estados candidatos. Cedo esta
“Convenciao”, num momento semelhante ao da Convencdo de Filadélfia, se autodenomina
“Convengio Constitucional”. Em 2003, a dita convencao apresenta ao PE o projeto de Tratado
que institui a Constituigo, projeto que sera discutido na CIG/2004. O texto do “Tratado que
estabelece a Constitui¢do” para a Unido, ou, simplesmente, Constitui¢gdo Europeia, foi objeto
de acordo politico no mesmo ano por parte dos 25 Estados-membro.

As inovacOes introduzidas por este tratado sdo varias e, até certo ponto, revolucionarias:
afirma-se no tratado o primado do direito da UE face aos direitos internos; a UE assume-se como
polo subjetivo tnico (em relagdo a UE de Maastricht e a CEE); estabelecem-se uma série de
simbolos proprios da Unido (bandeira, hino, lema, moeda, «dia de festa»); como em qualquer
Constitui¢do, expOe-se um catalogo de direitos fundamentais através da reproducio da Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia; prevé-se o direito de secessio, entre muitas outras.

O projeto da Constituicdo Europeia malogrou porque nio foi ratificado pela Franca e Holanda,
devido aos referendos, realizados em 2005, com resposta negativa, o que obrigou a que os chefes de
Estado europeus o colocassem de parte. Estivamos num impasse, tendo entrado a UE num “periodo
de reflexdo”. F na sequéncia deste “perfodo” que é assinado, em 2007, o Tratado de Lisboa. Apesar
de apresentarem diferencas substanciais, o Tratado de Lisboa é um sucedianeo ou um tratado de
continuidade face a Constituicdo Europeia. Vejamos, entdo, as principais diferencas entre ambos: o
Tratado de Lisboa néo tevoga os tratados anteriores, apenas procede a uma alteragdo formal da
sua nominagio: o Tratado de Maastricht (que cria a UE) passa a Tratado da Unido Europeia (/ato
sensi) e o Tratado de Roma que institui a Comunidade Econémica Europeia passa a Tratado sobre
o Funcionamento da Unido Europeia; apesar disto, fizeram-se centenas de alteragdes aos tratados
como, #.g., a supressio do termo “Comunidade” substituido pelo vocabulo “Unido”; exclui-se a
referéncia ao primado do direito da Unido; ndo se pretende estabelecer uma Constituigdo explicita
em sentido formal, excluindo-se as referéncias aos simbolos da UE; a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia ¢ atribuido o mesmo valor juridico dos Tratados, ou seja, passa a
ter valor juridico vinculativo.

Sem duvida, o Tratado de Lisboa, que entra em vigor em 2009, ¢ de extraordinaria importancia,
mantendo a linha da Constitui¢do Europeia, a que apenas retira as disposi¢bes mais controversas, e
unificando os pilares sob a Unido Europeia, com o fim da Comunidade Europeia, mas
mantendo a Comunidade Europeia da Energia Atémica.

Finalmente, algumas vozes tém afirmado que ja é possivel avancar recuando e diminuindo o
aprofundamento. Mas serd isto desejavel? Quo 1 adis'® Europa?

18 Para onde vais?
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Parte II - A Unido Europeia: objetivos, estrutura e principios
fundamentais.

1. Inspiracao identitaria, valores e objetivos.

1.1. Inspiracao identitaria e valores

“Acima de divisGes geograficas, religiosas ou politicas, as correntes artisticas, cientificas ou
filosoficas influenciaram-se e enriqueceram-se mutuamente ao longo dos séculos, constituindo o
patriménio de que hoje as podem reclamar as diversas culturas da Unido Europeia. Com efeito, por
mais diferentes que sejam, os povos europeus partilham uma histéria que situa a Europa no mundo
e na qual se funda a sua especificidade. (...) E af que se inscreve o “modelo cultural europeu”, entre
o respeito pela expressdao cultural propria de cada povo e os intercimbios, as a¢des de cooperagio,
que alimentam e enriquecem cada cultura.”!?

Desde a sua fundagio, a Unido repousa num conjunto de valores (implicitos e explicitos) e de
objetivos que criam uma certa identidade europeia. Ja se referiu, a este proposito, a matriz comum
greco-romana e romano-ctista que subjaz as conce¢des culturais dos povos europeus sem diminuir o
papel de séculos de evolucio e das dezenas de correntes que habitaram o espago europeu e
contribufram para a construcdo da tal identidade. Para determinarmos claramente a inspiragio
identitaria europeia, devemos atentar ao PreAmbulo do Tratado da Unido Europeia (TUE):

§ 3° - INSPIRANDO-SE no patriménio cultural, religioso e humanista da Europa

[.]

§ 4° - RECORDANDO a importancia histérica do fim da divisdo do continente
europeu [...]

§ 7° - DESEJANDO aprofundar a solidariedade entre os seus povos,
respeitando a sua Historia, cultura e tradigdes,

A inspiragdo identitaria europeia faz-se em torno de trés vetores: o patriménio cultural
comum (sendo que o conceito de cultura deve ser entendido como o conjunto dos tragos distintivos espitituais
e materiais, intelectuais e afetivos que caracterizam uma sociedade ou um grupo social e que abrange, além das
artes ¢ das letras, os modos de vida, as maneiras de viver juntos, os sistemas de valores, as tradicGes e as
crengas?’), a religido e o conjunto de valores humanistas. O patriménio cultural contempla, para
além do legado comum dos povos europeus, as respetivas especificidades de cada povo (e nio
Estado - assegurando-se, assim, a prote¢ao das mais diversas formas de organiza¢io cultural), e, logo,
a diversidade cultural, empenhando-se a Unido no respeito da Historia, cultura e tradi¢oes de cada
povo. Nesse sentido, e com valor normativo, o artigo 3°, n°3, {4 TUE:

A Unido respeita a riqueza da sua diversidade cultural e linguistica e vela
pela salvaguarda e pelo desenvolvimento do patriménio cultural europeu.

Alguma controvérsia mantém-se, porém, no que concerne a religido cristd como valor, tendo
em conta o quadro laico da maioria dos Estados europeus modernos. Entende-se, ndo obstante, que
o paragrafo 3° do Preambulo aponta para os valores de humanidade que a mensagem cristd
propugnou, evidentes na ainda hoje relevante doutrina social da Igreja. Por fim, tem evidente
importincia o fim da divisio do continente europeu como momento histérico singular que propiciou
a construc¢io do projeto europeu, baseado na unido dos povos da Europa.

Os valores defendidos pela Unido estdo, também, expressos no Preimbulo do TUE. Vejamos:

[...] os valores universais que séo os direitos inviolaveis e inalienaveis da

pessoa humana, bem como a liberdade, a democracia, a igualdade e o Estado de
direito.

§3°

19 Comissao Europeia (2002). Construir a Enropa dos Povos — A Unido Eunropeia e a cultura. Bruxelas. p. 3
20 Defini¢ao reafirmada na Declaracio Universal sobre a Diversidade Cultural

™ Pig. 12



[Direito Comunitario — Apontamentos]

Tal como o texto refere, os direitos fundamentais da pessoa humana, a liberdade, a democracia,
a igualdade e o Hstado de Direito sdo os valores gerais universais prosseguidos pela UE e
universalmente aceites como validos, comuns, alids, a uma concec¢io ‘ocidental’ de humanidade, e
por isso muitas vezes apontados como etnocéntricos. Por serem universais, no se projetam apenas
a nivel interno, mas sio, também, norteadores da politica externa da Unido. Os Estados-membro
tém a obrigacio de, nio s6 os respeitar, como promover. B o que resulta dos Tratados,
nomeadamente da combinacio do artigo 2.° TUE com o artigo 4.°, n°3 TUE.

A Unido funda-se nos valores do respeito pela dignidade

humana, da liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de direito e do
respeito pelos direitos do Homem, incluindo os direitos das pessoas pertencentes
a minorias. Estes valores sdo comuns aos Estados-Membros, numa sociedade
caracterizada pelo pluralismo, a ndo-discriminacdo, a tolerancia, a justica, a
solidariedade e a igualdade entre homens e mulheres.

Artigo 2.° TUE

A identidade da Unido é, entdo, constituida, por dois grandes elementos: os direitos universais
gerais consagrados nos mais variados instrumentos de Direito Internacional; os seus valores
intrinsecos consagrados nos Tratados. E, alias, muito devido a este reconhecimento que, embora 0s
Tratados ndo positivem os direitos fundamentais, o Tribunal de Justica os tenha tutelado através da
sua jurisprudéncia. Mas que direitos tutelar, se as constitui¢oes dos Estados apresentam diferentes
amplitudes nos direitos fundamentais que consagram??! A solucio encontrada pelo T inspira-se nas
diversas constitui¢des e na sua articulagio com as normas dos Tratados, naquilo que designamos por
tradigdo constitucional comum, para, a partir dai, densificar os direitos fundamentais e definir o
seu alcance. A tutela judicial dos direitos fundamentais, em lado algum determinada pelos Tratados,
é, portanto, uma criacdo do Tribunal de Justica desenvolvida na seguinte jurisprudéncia:

Jurisprudéncia Solange I, IT e III: Um conjunto de particulares vao junto do T] impugnar
decisbes da Comissdo Europeia alegando a violagdo dos seus direitos fundamentais. O Tribunal de
Justica declara-se incompetente para avaliar essa violagio e, por consequéncia, tutelar os direitos
fundamentais. Assim sendo, o Tribunal Constitucional alemdo vem dizer que se a nivel comunitario
a tutela dos direitos fundamentais nio for assegurada, entdo o tribunal constitucional reserva para si
a prorrogativa de avaliar todas as normas europeias a luz dos direitos fundamentais e, se a violagdo
destes fosse declarada, afasta-las. Punha-se, assim, em causa o primado do direito comunitario.

Com a Decisdo Handelsgesellschaft, o T] muda de otientacdo e decide iniciar a tutela judicial
dos direitos fundamentais com base na tradiciao constitucional comum.

Finalmente, falta referir o mecanismo consagrado no artigo 7.° TUE, que tutela os valores da
Unido e o seu desrespeito por parte de um Estado-membro. Este instituto foi desenvolvido aquando
do alargamento aos PECO, por se considerar que as suas democracias ainda débeis podiam
representar um risco para os valores europeus. Porém, foi na Austria que primeiramente o problema
se colocou, com a chegada ao poder, em coligacio, de um partido de extrema-direita particularmente
discriminador (“Caso Haider”). Cria-se, entdo, um grupo de trabalho no Parlamento Europeu para
acompanhar a situagdo politica austriaca sem que, no entanto, tenha havido necessidade de
intervencao. Mais recentemente, a Hungria tem sido o alvo de todas as aten¢Ges, sobremaneira com
a atuacio na recente crise dos refugiados, tendo inclusive o ex-deputado portugués no PE Rui Tavares
claborado um relatério relativo as alegadas violagdes ao principio do Estado de direito, aos direitos
das minorias e ao pluralismo democratico.

O artigo 7.° TUE aplica-se a situagdes em que existe um claro risco de violagdo ou uma
violagdo grave e persistente. Numa primeira fase, enquanto ainda se verifica apenas um risco de
viola¢do, por iniciativa da Comissio Europeia, do Parlamento Europeu ou dos Estados-membro,
pode o Conselho (ap6s aprovagao do PE) ativar um processo de acompanhamento ao Estado em
risco. Porém, se a violagdo tiver sido ja consumada, pode o Conselho, unanimemente, sob proposta
dos Estados-membro ou da Comissao Europeia, e depois de aprovado pelo PE, deliberar sobre a
aplica¢io de sangoes ao Estado violador, nomeadamente suspender alguns dos seus direitos como o

21 Atualmente a questio perde importancia pois a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia tem o mesmo
valot jutidico dos Tratados (nos termos do artigo 6°/1 TUE).
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direito de voto no Conselho. Apesar do carater eminentemente politico deste mecanismo, refira-se
que a todo o momento podem as partes levar a questio ao TJ, tendo em conta a missao que o artigo
269° TFUE lhe confere, fazendo dele um controlo politico com salvaguarda judicial.

1.2. Objetivos

Muito sinteticamente, os objetivos da Unido dividem-se em dois grandes grupos: os objetivos
mediatos (correspondentes ao projeto politico) e os objetivos imediatos. Analisemos cada um deles:

.. Objetivos mediatos:
> Artigo 3.%, n° 1 TUE: «A Unido tem por objetivo promover a paz, os seus valores e o
bem-estar dos seus povosy;
> Preambulo Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), paragrafo 9°
«RESOLVIDOS a consolidar, pela unido dos seus recursos, a defesa da paz e da liberdade
e apelando para os outros povos da Europa que partilhem dos seus ideais para se associem
aos seus esforcosy;
> Preambulo TFUE, paragrafo 10°: «kDETERMINADOS a promover o desenvolvimento
do mais elevado nivel possivel de conhecimento dos seus povos, através de um amplo
acesso a educacio, e da continua atualizacio desses conhecimentosy.
.. Objetivos imediatos:
> Objetivo global:
— Preambulo TUE, parigrafo 14°: «(RESOLVIDOS a continuar o processo de
criacdo de uma unido cada vez mais estreita entre os povos da Europa, em que as
decisdes sejam tomadas ao nivel mais préximo possivel dos cidaddos, de acordo
com o principio da subsidiariedade»;
— Artigo 1°, § 2° TUE;
— Preambulo TFUE, paragrafo 2°.
> Objetivos setoriais principais:
— Espago de Liberdade Seguranca e Justiga (ELS]): Artigo 3°, n° 2 TUE; Parte
II1, Titulo V TFUE (artigos 67° - 89°);
— Mercado interno: Artigo 3°, n° 3 TUE; Parte 111, Titulo I TFUE (artigos 26° -
27°);
— Unido Econémica e Monetaria: Artigo 3°, n° 4 TUE; Parte 111, Titulo VIII
TFUE (artigos 119° - 144°);
— PESC: Artigo 3°, n° 5 TUE; Titulo V TUE (artigos 21° - 46°)
— Cidadania da Unio: Preimbulo TUE, § 11°; Parte II TFUE (artigos 20° - 25°);
— Coesdo econdémica, social e territorial: Artigo 3° n°® 2, § 3° TUE; Parte 111,
Titulo XVIII TFUE (artigos 174° - 178°).

2. Estrutura juridica da integragdao europeia.

O direito primario ou originario que constitui a estrutura juridica da Unido corresponde aos
dois tratados constitutivos: o Tratado da Unido Europeia (TUE) e o Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia (TFUE). E neles que se confere 4 Uniio Europeia as suas atribuicdes??, se regula
o seu funcionamento e organizacdo interna, sendo ja muitas vezes apelidados por “Carta
Constitucional” (incluindo pelo TJUE) ou “Constituigio”.

22 Os Tratados assumem, assim, importancia prima, ao definirem o alcance do principio da atribuicio (ver Zufia) e
conformarem todos os atos juridicos da unido, pois todos tém de respaldar numa qualquer norma de direito originario.
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A Unido funda-se no presente Tratado e no Tratado sobre o Funcionamento da
Uni&o Europeia (a seguir designados “os Tratados”). Estes dois Tratados tém o
mesmo valor juridico. A Unido substitui-se e sucede a Comunidade Europeia.
Artigo 1°, § 3° TUE

A estes dois Tratados estdo anexos uma série de protocolos e declaragGes, que se
multiplicaram sobretudo a partir de Maastricht, falando-se hoje ja de uma protocolizagdo dos
Tratados. Convém, porém, distinguir protocolos de declara¢bes: os primeiros, embora nio integrem
os Tratados, tém idéntico valor juridico (ao abrigo do artigo 51° TUE), vinculando os seus autores,
a0 passo que os segundos nao tém o mesmo valor juridico dos protocolos, sendo uma espécie de sof?
law usada como elemento complementar de interpretagdo. As declara¢oes podem ser comuns a
todos os Estados-membro ou unilaterais, quando celebradas entre um ou um conjunto de
Estados-membro.

Como haviamos ja mencionado (vide supra pag. 10), a Comunidade Europeia da Energia Atémica
(CEEA ou Euratom) nio é integrada na Unido Europeia aquando da assinatura do Tratado de Lisboa,
sendo que a regular esta Comunidade vigora ainda o Tratado da Comunidade Europeia da
Energia Atémica, assinado em Roma (e a que ja aludimos na pag. 8) e revisto sucessivamente?3.

Posteriormente ao Tratado de Lisboa surgiram outros dois instrumentos que vieram integrar a
estrutura juridica da Unido, so eles a Tratado sobre a Estabilidade, Coordenagio e Governagio
na Unido Economica e Monetaria, ou simplesmente Tratado Orgamental?t, ¢ o Tratado que
cria 0 Mecanismo Europeu de Estabilidade (MEE)?5. Estes dois tratados visam solidificar o
funcionamento da Zona Euro, sendo regimes adotados fora do quadro da Unido, embora
salvaguardem os ‘Tratados, e, por isso, criticados pela doutrina, pois criam uma
intergovernamentalizagdo alheia a légica da integracio europeia, sobretudo porque escapam ao
controlo judicial por parte do TJUE, o que d4 um maior poder de decisio aos Estados signatarios.

3. Principios Fundamentais da Unido Europeia
3.1. Principios relativos a relacao entre a Unido e os Estados-membro.

O principio do respeito pela identidade nacional é definido de forma precaria pelos Tratados,
sendo consequentemente densificado pelo TJUE, tendo este 6rgio tido a preocupagio de nio o
rigidificar. Este ndo é um principio de identidade sociolégica ou cultural, mas antes de identidade
politica e juridica:

2. A Unido respeita a igualdade dos Estados-Membros perante os Tratados,

bem como a respetiva identidade nacional, refletida nas estruturas politicas e
constitucionais fundamentais de cada um deles, incluindo no que se refere a
autonomia local e regional. A Unido respeita as funcdes essenciais do Estado,
nomeadamente as que se destinam a garantir a integridade territorial, a manter a
ordem publica e a salvaguardar a seguranc¢a nacional. Em especial, a seguranca
nacional continua a ser da exclusiva responsabilidade de cada Estado-Membro.
Artigo 4° TUE

Resulta do TUE que todos os Estados-membro mantém a sua soberania e, tendencialmente, a
sua capacidade juridica internacional, sendo o respeito pela identidade nacional um principio de
articulagdo entre ordens juridicas (comunitiria-nacional) que se deverdo integrar mutuamente. O
artigo 4°, n° 2 TUE acaba, pois, por garantir o respeito pelas fungdes essenciais do Estado, que
a propria letra do artigo enumera (a saber: integridade territorial, ordem publica e seguranca nacional).

23 A dltima revisdo ¢ feita pelo Protocolo 2 anexo ao Tratado de Lisboa.
24 Em vigor desde 01/01/2013.
25 Em vigor desde 27/09/2012.
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Este principio assume, também, outra dimensdo, para além da ja citada: permite encontrar
solucdo para o problema da coordenacio e articulagio de dezenas de constituicbes de Hstados
distintos, que tutelam, no seu ambito e alcance, um naipe de direitos muito variado e, quantas vezes,
contraditério. A resposta é, entdo, encontrada pela tradigdo constitucional comum, a que ja
aludimos, e que é referida, a propésito da integracdo dos direitos fundamentais constantes da
Convencio Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) enquanto principios de direito da Unido, no
artigo 6°, n°3 TUE. A necessidade de recorrer a este quadro no ambito dos direitos fundamentais
surge, em grande medida, devido 4 constituicao irlandesa e, em particular, ao artigo 40.3.3 que motiva
a celebracdo de um protocolo anexo ao Tratado de Lisboa. O artigo 40.3.3 tem como objeto o direito
a vida, e estabelece a concecdo mais extensa no quadro das constituicdes europeias proibindo,
inclusive, e de forma categérica, o aborto. Aquando da celebragdo do Tratado de Maastricht, a Irlanda
ja apresenta uma declaragcdo com o objetivo de salvaguardar os principios e valores fundamentais da
sua constituicdo, consciente de que o mercado comum, e a liberdade de circulacio de pessoas e
servicos, levaria a deslocagdo de mulheres para o Reino Unido e a possibilidade de, #.g, publicitacio
deste servico?® no espaco irlandés. Mais tarde, o Tratado de Lisboa ¢é, na Irlanda, rejeitado depois de
colocado a referendo, sendo o protocolo a férmula encontrada para a Irlanda continuar a integrar a
UE, por ele comprometendo-se a Unifo a respeitar os valores fundamentais da constituicao itrlandesa,
mas também garantindo um comissario a Itlanda e respondendo a preocupagdes de natureza social e
de defesa (a Itlanda é um Estado neutral).

O reconhecimento das linguas oficiais dos Estados-membro ¢, igualmente, uma dimensao
vertida do principio do respeito pela identidade nacional (art. 55° TUE; art. 342° TFUE; Reg. 1/1958).
De facto, todas as linguas oficiais dos Estados-membro sio linguas oficiais da Unido Europeia, logo
todos os atos juridicos da Unido, sob pena de inoponibilidade?’, tém de ser traduzidos em todas as
24 linguas, fazendo fé em qualquer uma delas. Por outro lado, os membros das institui¢ces europeias
tém prerrogativas de se dirigirem a elas na sua lingua materna (no PE, #g), ndo obstante de, por
motivos 6bvios de simplificaciao e comunicabilidade, as reunides decorrerem numa lingua comum. A
titulo de exemplo, note-se que a lingua de trabalho entre juizes do TJUE ¢ o francés.

A dltima dimensao deste principio trata do reconhecimento de competéncias proprias aos
Estados-membro, visivel, a titulo meramente exemplificativo, no artigo 165°, n° 1 TFUE.

Efeito curioso tem este reconhecimento em casos que envolvem o registo civil de cidaddos da
unido em diferentes Estados-membro. Analisemos os seguintes acordios:

Acérdao sobte o registo civil da Litudnia (C-391/09): Uma cidadi da lituana casa com um
cidadao polaco e pretende alterar o seu nome no registo civil lituano, sendo tal pretensio indeferida
por a legislacdo da Lituania ndo permitir a introducdo de carateres citilicos nas certiddes do registo
civil. E invocado o principio da igualdade de tratamento entre as pessoas, sem distingio de origem
racial ou étnica. Contudo, vem o TJUE afirmar que prevalece o principio da identidade nacional e
que os Estados podem limitar as férmulas linguisticas usadas nos seus registos civis.

Acérdio Garcia Avello (C-148/02): E tradicio em Espanha que o apelido das criancas seja
constituido pelo primeiro apelido do pai e, seguidamente, pelo dltimo apelido da mie. Ora, tal
conflitua com o cédigo civil belga, que estabelece que o dltimo apelido de uma crianga deva ser o
ultimo apelido do pai. C. Garcia Avello, de nacionalidade espanhola, casa com uma cidada belga e
pretende que os seus descendentes, com dupla nacionalidade, sejam registados na bélgica de acordo
com a tradi¢do espanhola, pretensio essa que ¢ recusada pelo governo belga com base na defesa da
identidade nacional («o principio da imutabilidade do apelido constitui um principio fundamental da
ordem social belga»). O TJ decide, porém, em sentido oposto, declarando que nio ¢é legitimo que um
Estado-membro «recuse dar seguimento favoravel a um pedido de alteracio de apelido de criancas
residentes nesse Estado-Membro e que disponham da dupla nacionalidade desse mesmo Estado e de
outro Estado-Membro, quando o referido pedido tenha por objetivo que as criangas possam usar o
apelido de que seriam titulares ao abrigo do direito e da tradigdao do segundo Estado-Membro.»

26 A este proposito veja-se o Caso Grogan (C-159/90). Este litigio diz respeito 4 publicagio de material publicitario
por parte de Associagdes de Estudantes de universidades irlandesas de informagdes relativas a clinicas de interrupgao da
gravidez no Reino Unido, alegando-se a livre circulagdo de servicos.

27 Acérdio Slkoma-Lux (C-161/06).
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Acordio Sayn-Wittgenstein (C-208/09): Uma cidadi austriaca residente na Alemanha adquitre
na Alemanha um titulo nobilidarquico. Por uma decisao do tribunal constitucional austrfaco num
processo analogo, ¢ informada de que vera o seu nome retificado no registo civil austriaco. Em causa
esta a proibi¢io que a constituicio da Austria faz a utilizacio de titulos nobilidrquicos, invocando-se
razdes de ordem publica atinentes ao principio republicano que orienta o regime politico austriaco,
tratando-se pois, de saber se deve o direito comunitario respeitar a identidade nacional do Estado.
Por seu turno, a cidadd alega que vé posto em causa o seu direito de livre circulacdo e de livre
prestacio de servicos. A decisdo do TJ vai no sentido de considerar que o direito da UE «nfo se opde
a que as autoridades de um Estado-Membro possam recusar reconhecer o apelido de um nacional
desse Estado quando este apelido engloba um titulo nobilidrquico que nio é admitido no primeiro
HEstado-Membro por forca do seu direito constitucional.».

Sdo inumeras as disposi¢des normativas constantes do direito primario da Unido que podem ser
convocadas a pronunciar-se sobre o principio do respeito pela diversidade cultural e linguistica dos
povos. Para definir o seu ambito, socorremo-nos do artigo 167° TFUE2:

1. A Unido contribuira para o desenvolvimento das culturas dos
Estados-Membros, respeitando a sua diversidade nacional e regional, e pondo
simultaneamente em evidéncia o patriménio cultural comum.

2. A acdo da Unido tem por objetivo incentivar a cooperacdo entre
Estados-Membros e, se necessario, apoiar e completar a sua acdo nos seguintes
dominios:

— melhoria do conhecimento e da divulgacao da cultura e da histéria dos

povos europeus,

— conservacao e salvaguarda do patrimonio cultural de importancia europeia,

[..]

4. Na sua acdo ao abrigo de outras disposicdes dos Tratados, a Unido tera em
conta os aspetos culturais, a fim de, nomeadamente, respeitar e promover a
diversidade das suas culturas.

Artigo 167° TFUE

Assim, este principio assume simultaneamente uma dimensio negativa, de respeito pela
diversidade cultural e linguistica, e positiva, de promoc¢io do patriménio cultural e linguistico que
enforma a Unido, promocio para a qual, a luz do artigo 165° n® 1 TFUE assume particular
importancia os sistemas educativos dos Estados-membro, empenhados no intercambio cultural
e linguistico. A prépria Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) refere, no
artigo 22° o respeito pela diversidade cultural e linguistica, acrescentando-lhe o dominio da
diversidade religiosa, acompanhada pelo TFUE no artigo 17°, que estende, ainda, este respeito as
«organizaces filoséficas e ndo confessionais»?. O Predmbulo do TUE toca um ponto interessante
no paragrafo 7°, reiterando que nio respeita a «Histéria, cultura e tradi¢des» dos Estados-membro,
mas sim dos povos europeus, abrindo margem de manobra para reivindica¢des nacionalistas e
minoritdrias que fazem sentido num quadro democritico, plural e diverso. Especificamente quanto a
diversidade linguistica, ¢ como ja haviamos visto no ponto anterior, nos termos do artigo 55° TUE,
todas as linguas dos Estados-membro sio linguas oficiais da UE, estando todos os atos juridicos da
Unifo sujeitos a traducio, reservando-se aos Estados a prerrogativa de os traduzirem noutras linguas
que, ndo sendo as oficiais, possam ter significativa importancia regional (art.” 55°, n° 2).

Uma forma de avaliarmos a importancia do principio a que nos vimos a referir é a sua
confrontacdo com outros que constituem o ordenamento juridico da Unido. Facilmente percebemos

28 No mesmo sentido: artigo 3°, n° 3, § 4 TUE (ja citado).
29 Para que gozem da protecio conferida pelo artigo 17° TFUE, as igrejas e organizagdes nao confessionais, tém de
ser reconhecidas como tal pelo direito interno de um dos Estados-membro.
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que outros principios, até aqueles que sdo a base histérica da Unido, podem ser sacrificados em prol
da protecao da diversidade cultural.

[...] sem prejuizo das proibicdes ou restricfes a importacéo, exportacdo ou
transito justificadas por razdes [...] de protecdo do patrimoénio nacional de
valor artistico, historico ou arqueolégico [...]. Todavia, tais proibicées ou
restricdes ndo devem constituir nem um meio de discriminacéo arbitraria nem
qualquer restricao dissimulada ao comércio entre os Estados-Membros.

Artigo 36° TFUE

Este é um regime especial®® contrario ao regime regra da proibicao de restricbes quantitativas
entre os Estados-membro (consagrado nos arts.” 34° e 35° TFUE), justificado pela preservaciao do
patriménio cultural e artistico, constituindo, portanto, uma limitacdo a livre circulagdo de
mercadorias. Este mesmo regime foi invocado pela primeira vez em 1968 na Italia’!, a propésito da
aplicacdo de um imposto sobre a exportagio de obras de arte. Desenvolve-se, entdo, um litigio entre
o governo italiano e a Comissdo que resulta num ac6rdiao do T] que defende que a interpretagio feita
ao artigo 36° TFUE deve ser estrita, sendo a aplicagio de um imposto uma medida que visa tornar
mais onerosa a exporta¢do do produto em causa e nao de cumprir o fim visado pelo artigo.

O principio da cooperacao leal no cumprimento das missdes do Tratado é um dos principios
fundamentais da relagdo entre a Unido e os Estados-membro, estando expresso no TUE:

3. Em virtude do principio da cooperacéo leal, a Unido e os
Estados-Membros respeitam-se e assistem-se mutuamente no cumprimento
das missdes decorrentes dos Tratados.

Os Estados-Membros tomam todas as medidas gerais ou especificas
adequadas para garantir a execucao das obrigacdes decorrentes dos Tratados
ou resultantes dos atos das instituicées da Unido.

Os Estados-Membros facilitam a Unido o cumprimento da sua misséo e
abstém-se de qualquer medida suscetivel de por em perigo a realizacéo dos
objetivos da Unido.

Artigo 4°, n° 3 TUE

Resulta dos Tratados que o principio da cooperagio leal é uma forma de atuagdo consertada
multinivel, com clara prevaléncia do diteito da Unido, numa implicita reafirmacio do primado do
direito comunitario. O TFUE diz mesmo32:

1. Os Estados-Membros tomam todas as medidas de direito interno
necessarias a execucéao dos atos juridicamente vinculativos da Uniéo.
Artigo 291, n° 1 TFUE

Note-se que os Estados-membro tém, por principio, a competéncia para a execugio da legislagio
comunitaria, até porque seria incomportavel para a estrutura organizacional da UE garantir essa
execucdo em cada Estado-membro. Alids, apesar de pesada, a maquina da Unido ¢ relativamente
pequena (tem sensivelmente o mesmo nimero de funcionarios da Camara de Paris), logo é mais do
que necessaria a coopera¢do dos Estados-membro para a criagdo e execugio juridica. Ademais, este
principio, de inspiracio federalista, vai de encontro a um outro, a que nos referiremos mais adiante,
mas que, ja adiantamos, defende que a decisio deve ser tomada e executada o quanto mais préxima
possivel dos seus destinatarios.

Mas o principio da cooperagio leal ndo se aplica somente a Administra¢do Central, mas a todos
os oOrgaos que integram, em sentido lato, o Estado, incluindo, e sobretudo, os 6rgaos jurisdicionais,

30 Outro regime especial é consagrado no artigo 207°, n°® 4, alinea a) TFUE.
31 Acérdao 10/12/68, P. 7/68, Comissio c. Itilia.
32 A propésito da cooperagio administrativa ver artigo 197° TFUE.
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estando, portanto, os tribunais vinculados ao principio da cooperagio leal e, logo, obrigados a aplicar
e a zelar pelo direito comunitario. Assim, nenhum tribunal nacional se pode declarar incompetente
para apreciar uma causa 2a luz do direito da Unido, até porque os tribunais nacionais sio os
tribunais comuns de direito comunitario. A leitura do artigo 4° TUE parece ser clara ao impor,
para todos os 6rgaos nacionais, o que vincula, evidentemente, todos os funcionarios publicos que
atuem com perium, uma obrigagdo positiva, de tudo fazer para garantir a execuc¢io do direito
comunitario, e uma obrigagdo negativa, de se absterem de a¢Ses que coloquem em risco a realiza¢ao
desse mesmo direito.

O principio da solidariedade entre os povos e os Estados-membro nio tem, no estado atual do
direito da Unido, a importancia que outrora tivera, sobretudo no ambito da PAC e como principio
de preferéncia comunitiria, proibindo os Estados-membro de importarem produtos agticolas
disponiveis a pafses que nio integrassem a Comunidade. Esta orientagdao protecionista desapareceu
entretanto. Posto isto, o dever de solidariedade entre os povos ¢ imediatamente referenciado no
Preambulo do TUE § 7°.

Presentemente, o principio da solidariedade tem repercussoes, grosso mode, no ambito da PESC,
nos termos do artigo 24°, n° 2 e 3 TUE. H4, ainda, a salientar clausula de solidariedade criada pelo
artigo 222° TFUE: a criacio do Fundo Europeu de Solidariedade, que visa prestar auxilio
econémico aos Estados-membro em caso de catastrofe natural ou humana (incluindo-se, nesta, o
terrorismo). Antes mesmo deste momento, ficam os Estados-membro compelidos a atuar «num
espirito de solidatiedade» e a mobilizar «todos os instrumentos ao seu dispor, incluindo os meios
militaresy, para auxiliar um Estado-membro nas circunstincias ja referidas.

Hscreveu o papa Pio XI, citado pelo professor Gorjao-Hentiques3, que o principio da
subsidiatiedade pode ser definido, em termos gerais, da seguinte forma: «uma sociedade de ordem superior
ndo deve interferir na vida interna duma sociedade de ordem inferior, privando-a das suas competéncias, mas deve antes
apoid-la em caso de necessidade e ajudd-la a coordenar a sua agdo com a das outras componentes sociais, com vista ao
bem comum». Nio podemos, no quadro da UE, falar da existéncia de uma ordem superior ou inferior,
contudo, esta defini¢do tem a vantagem de deixar entrever a aplicacio ideoldgica da subsidiariedade,
enquanto a¢do de tltimo recurso para que se alcance um dado objetivo comum.

Afirma-se, desde ja, que o principio da subsidiariedade ¢é, desde as Comunidades, um dos
principios basilares da estrutura relacional da Unido com os Estados-membro, tendo, com Maastricht,
sido elevado a categoria de principio de direito da Unido. Antes de avancarmos mais, observemos
a forma como os Tratados a ele se referem:

[...] as decisbes serdo tomadas de uma forma tdo aberta quanto possivel e ao
nivel mais préoximo possivel dos cidadaos.
Artigo 1°, § 2° TUE

3. Em virtude do principio da subsidiariedade, nos dominios que nédo sejam
da sua competéncia exclusiva, a Unido intervém apenas se e na medida em
gue os objetivos da agcdo considerada ndo possam ser suficientemente
alcancados pelos Estados-Membros, tanto ao nivel central como ao nivel
regional e local, podendo contudo, devido as dimensdes ou aos efeitos da
acdo considerada, ser mais bem alcancados ao nivel da Unido.

As instituicbes da Unido aplicam o principio da subsidiariedade em
conformidade com o Protocolo relativo a aplicagcéo dos principios da

3 Do manual de referéncia, pagina 383, nota de rodapé 1042.
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subsidiariedade e da proporcionalidade. Os Parlamentos nacionais velam pela
observéancia do principio da subsidiariedade de acordo com o processo
previsto no referido Protocolo.

Artigo 5°, n° 3 TUE

Importa, antes de mais, esclarecer que o principio da subsidiariedade é atinente ao exercicio de
competéncias ¢ ndo a divisdo das mesmas, até porque as competéncias da Unido nio se
presumem, ao contririo das dos Estados, estando a UE limitada pelo principio da atribuicdo, i.e., a
UE s6 dispde das competéncias que derivam diretamente dos Tratados. Contrariamente, os
Estados-membro, a0 abrigo do artigo 291°, n° 1 TFUE, tém competéncia complementar de execu¢io
das competéncias da Unido.

Por outro lado, note-se que o principio da subsidiariedade ¢ limitado e sé valido no ambito
das competéncias partilhadas, isto é, concorrentes, entre os Estados-membro e a Unido. Decorre
do principio da atribuicdo, precisamente, e de outra forma ndo faria sentido, que niao hi
subsidiariedade nos dominios exclusivos da Unido, a minore ad mains para as questdes de plena
soberania dos Estados.

De inspiracio alema, o principio da subsidiariedade é, sobretudo, um garante de diversidade,
liberdade, autonomia e eficiéncia, defendendo que toda a intervencdo publica da Unido deve ser
limitada, salvaguardando a liberdade de atuacio de cada Estado-membro. Efetivamente, a decisdo
politica cabe, por defeito, aos 6rgdos mais préoximos ao meio onde ela produzira efeitos.
Assim, as formas de descentralizagdo e regionalizacio sdo, também, a aplicacio da subsidiariedade.

Se ficou ja claro que, na Unido Europeia, as decisdes politicas devem ser, tendencialmente,
tomadas pelo Estado, também nio deixa de ser verdade que se admitem excegdes, tal como prevé o
artigo 5% n° 3 TUE, e na sequéncia da logica da “acio coordenada”. Deste modo, para que a Unido
atue no ambito das competéncias partilhadas, é necessario um duplo requisito:

a insuficiéncia (central, local e regional) dos Estados-membro para alcancar os
objetivos propostos pela acio e,
o valor acrescentado da intervencio da Unido.

Mas como aferir se a intervengio da Unido produz, ou ndo, valor acrescentado? A partir de dois
critérios: a dimensdo ou os efeitos da agdo. Por exemplo, se a medida a adotar ultrapassar, em
dimensao ou efeitos, as fronteiras dos Estados-membro € legitima a atuagdo por parte da Unido.

Com a Declaragio interinstitucional de 1993, resultado do Conselho Europeu de Edimburgo, e,
sobremaneira, com o Protocolo relativo a aplicagdo dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade (daqui em diante “Protocolo”), anexo ao Tratado de Amesterdio, di-se uma
procedimentalizagdo do principio, que leva, nos termos do artigo 2° do Protocolo, a “amplas
consultas” aquando da proposta de um ato legislativo por parte da Unido, ficando esta atitude
conhecida como subsidiariedade integrativa3. Por outro lado, e prevista no artigo 5° do Protocolo,
cria-se a figura de “ficha de impacto”, documento onde se justifica o ato legislativo a luz dos
principios da subsidiariedade e da proporcionalidade.

Apesar da sua dimensdo inquestionavelmente politica, o principio da subsidiariedade tem
também uma dimenséo juridica, ainda que com um alcance muito mais limitado. Estd, portanto,
sujeito a fiscalizagdo do TJUE, podendo este determinar invalido um ato que nio cumpra o
principio. Alids, convém referir que, inicialmente, o controlo deste principio era estritamente judicial,
passando gradualmente a ser, também, politico, estando nds, portanto, perante um duplo controlo.
Apenas se refira que o TJUE nunca anulou um ato com base no principio da subsidiariedade, até
porque este principio prossupde uma opgio politica, ndo devendo o TJUE substituir-se aos Estados
¢ institui¢des da UE na avaliacio politica. A decisio do TJUE desembocou sempre na margem de
atuacdo do Conselho para a determinacido da aplicagdo dos critérios que justificam a a¢do da Unido.

34 E comum na Unido a redagio dos chamados “Livros verdes” onde se apontam varios modelos de atuacio possiveis
numa determinada matéria. Essas possibilidades sao levadas a discussio publica, sendo que as conclusdes resultantes desse
processo sao compiladas no denominado “Livro branco”.
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A partir do Tratado de Lisboa, os parlamentos nacionais sio chamados a assumir o controlo
politico preventivo, conforme as regras previstas nos artigos 6° e 7° do Protocolo, podendo, sobre
certas circunstancias (parecer desfavoravel de 1/3 dos votos atribuidos aos patlamentos nacionais),
provocar a reandlise de uma proposta de ato legislativo e, em ultima instancia, a sua retirada.

Quanto ao controlo judicial, ele é fundamentalmente regulado pelo artigo 8° do Protocolo,
pertencendo a legitimidade processual ativa aos Estados-membro, “em nome do seu Parlamento”, e
ao Comité das Regides.

A efetividade do principio da coesdo econémica, social e territorial é, ainda, muito leve, podendo
ser comparado a soff law. E referido em vérias disposicGes normativas e no Preambulo de ambos os
Tratados e tem como principal objetivo3®> promover a coesdo das economias e reduzir as
disparidades sociais. Note-se, a este proposito, os paragrafos 8° e 9° TUE e os paragrafos 2°, 3° e
5° TFUE.

3. A Uniéo [...] empenha-se no desenvolvimento sustentavel da Europa,

assente num crescimento econémico equilibrado [...], numa economia social [...]
que tenha como meta o pleno emprego e o progresso social, e num elevado nivel
de protegao e de melhoramento da qualidade do ambiente. [...]

A Unido combate a exclusdo social e as discriminac@es e promove a justica e a
protecdo sociais, a igualdade entre homens e mulheres, a solidariedade entre as
geracdes e a protecdo dos direitos da crianca.

A Unido promove a coes&o econdmica, social e territorial, e a solidariedade
entre os Estados-Membros.
Artigo 3°, n° 3 TUE

Se até aqui nos referimos a coesdo econdmica, social e territorial enquanto principio geral,
convém destacar que este se encontra plenamente regulamentado no titulo XVIII do TFUE, entre
os artigos 174° e 178° Nele se estabelece uma politica partilhada complementar de apoio as
regides mais desfavorecidas e atrasadas. De entre estas regides, da-se especial atengio as zonas
rurais, as zonas afetadas pela transicao industrial (no sentido da sua reconversio) e com limitacGes
geograficas e demograficas graves e permanentes. Aos Estados-membro cabe, nas suas orientacoes
politicas e econdmicas, alcangar estes objetivos, tendo a Unido, do ponto de vista positivo, um papel
determinante através dos apoios estruturais, nomeadamente do Fundo Social Europeu (FSE),
Fundo Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola (FEOGA) — seccdo “otientacio”, Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), Fundo de Coesao para o ambiente e redes
transeuropeias (este tltimo, tem importante papel programatico no ambito do art.” 177° § 2°)36.

Apesar da sua pretensio de se tornar uma politica comum, questiona-se se serd efetivamente
uma politica ou, antes, um principio transversal que afeta a modelagio das diversas politicas,
impedindo o agravamento das dificuldades que se sentem em determinados espagos (do ponto de
vista, agora, negativo). Em nosso entender ¢é para esse sentido que se encaminha o artigo 27° TFUE,
defendo a implementacio de medidas diferenciadas (concretizadas em regimes excecionais e
especiais) para espagos em que o “esfor¢o” de desenvolvimento econdémico seja supetior.

35 Vide supra pag. 13: “Objetivos setoriais principais”.

36 Os fundos estruturais nao serdo, aqui, alvo de particular ateng¢io. Diga-se, contudo, que a consciencializagio da
necessidade de criagdo destes fundos comega ja na década de 60 com a criagio do CEDEFOP (Centro Europeu de
Formagdo Profissional). Por outro lado, podem existir fundos estruturais especificos para determinados setores e paises
(em Portugal, 2. g, o PEDIP — Programa especifico de desenvolvimento industrial em Portugal). Finalmente, beneficiam
dos fundos de coesio os Estados-membro na fase inicial de adesdo a Unido com o objetivo de mitigar o impacto da transi¢io
para a UEM. Mas, ¢ preciso notar, os fundos de coesio nido sdo uma espécie de redistribuigdo feita, por exemplo, pelos
Estados federais. A UE ndo tem um or¢amento com tal amplitude, tendo, antes, um orgamento de funcionamento.
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3.2. Principios relativos a relacdao entre a ordem juridica de Unido e as ordens
juridicas dos Estados-membro

A ordem juridica (O]) da Unido Europeia é auténoma da ordem juridica dos
Estados-membro. Ela ¢ criada pela ordem juridica dos Estados, mas a parte desse momento criador,
nao esta em nada dependente das ordens juridicas internas. Este principio é vertido (como a maioria
dos que referiremos nesta seccdo) da jurisprudéncia do TJ, jurisprudéncia essa que ja tivemos
oportunidade de analisat, nomeadamente no acérdio Van Gend & Loos e Costa/Enel, onde se
afirma que a Unido ¢ uma nova ordem juridica “prépria”, logo, autonoma.

A O] da Unido nao se funda no direito dos Estados, mas nos Tratados. Desenvolve-se através
de principios baseados em objetivos (art.” 3° TUE) e das suas instituigdes proprias e
independentes (art.” 13° TUE), que sio o modo de realizagio da vontade da Unido, vontade essa
formada e expressa nido s6 pelos Estados-membro, como pelos cidaddos europeus (através do
Parlamento Europeu e do Conselho Econémico e Social?’) — o modo de deliberacio é definido de
forma auténoma. A efetividade da O] da UE ¢é conseguida através de fontes de direito proprias
(originarias e derivadas) e a sua garantia ¢ funcdo do Tribunal de Justica da Unido Europeia, 6rgao
proprio da Unido. A autonomia da ordem juridica da Unido é possivel de ser confirmada pela
crescente dificuldade em alterar o direito constitutivo (rectius, os Tratados).

Nio obstante o ja referido, ¢ importante notar que o direito da Unido nio é mais uma subordem
do Direito Internacional. Resultado de todos os fatores que acabamos de ver (mas sobretudo pelos
diferentes modos de formagio e aplicagdo do direito) a ordem juridica da UE é suf generis.

O principio da atribui¢io de competéncias é expressamente definido no TUE:

1. A delimitac@o de competéncias da Uni&o rege-se pelo principio da atribuicéo.

[..]

2. Em virtude do principio da atribuicdo, a Unido atua unicamente dentro dos
limites das competéncias que os Estados-Membros lhe tenham atribuido nos
Tratados para alcancar os objetivos fixados por estes Ultimos. As competéncias
que nao sejam atribuidas a Unido nos Tratados pertencem aos
Estados-Membros.

Artigo 5° TUE

Da anilise deste artigo, podemos concluir pela existéncia de duas dimensdes relativas ao
principio da atribuicdo: uma positiva, que se traduz no reconhecimento de competéncias a UE, e
uma negativa, que mantém a competéncia do Estado-membro quando nio tenham sido conferidos
a Unido competéncias para realizar determinados objetivos. Portanto, conclui-se que, na UE, “as
competéncias nacionais sao a regra e as da Comunidade a excegao”.

O principio da atribui¢do, introduzido formalmente em Maastricht, é paralelo ao principio da
especialidade, este dltimo norteador das organizacdes internacionais enquanto sujeitos de direito
internacional. Sem preocupagbes de grande precisio, o principio da especialidade limita a
personalidade e capacidade juridica internacional das organiza¢Ges internacionais ao exercicio de
certas fungdes e respetivos poderes necessarios que lhes tenham sido conferidas. E, enfim, uma
limitagdo de competéncias baseada no fim por elas prosseguido’’, contrariamente a dos

37 Estes 6rgios ndo representam interesses nacionais, tendo uma legitimagao auténoma.

38 Gorjao-Henriques, 2010 gpud Conselho Europeu de Edimburgo de dezembro de 1992.

3 A este propésito, cf. Gongalves Pereira, A.; Quadros, F. (1997). Manual de Direito Internacional Pablico (3* ed.).
Coimbra: Livraria Almedina. (pp. 411 e ss.)
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Estados, que possuem uma competéncia de principio para todos os atos. Ademais, a Unido nao pode
criar a sua competéncia, isto é, ndo tem a competéncia das competéncias, carateristica Gnica dos
Estados soberanos. Na Unido, as competéncias sio heteronomamente ditadas pelos
Estados-membro nos Tratados.

A atribuicdo de competéncias, enquanto principio, desempenha um papel crucial na
fundamentacio de todos os atos juridicos da Unido. Assim, as instituigbes da UE atuam
sempre tendo por base uma disposi¢ao dos Tratados que prevé a agdo a adotar — dimensio
procedimental interna.

Se é absolutamente pacifico dizer que a Unido dispoe de todas as competéncias consagradas nos
Tratados, ndo deixa de ser correto dizer que dispde também de todas aquelas competéncias que
sdo indispensaveis para prosseguir os fins e objetivos definidos nos Tratados. Isto equivale a
dizer que a Unifo pode legitimamente agir na falta ou insuficiéncia de competéncias. Como?
HEssencialmente através de trés mecanismos:

O mecanismo previsto no artigo 352° TFUE;
O principio das competéncias implicitas;
Os métodos de interpretacio (teleolégico-finalista) do Tribunal de Justica.

Cabe-nos analisar atentamente os dois primeiros. Iniciando pelo principio das competéncias
implicitas, este “afirma que uma organizacdo internacional devera ter todas as competéncias que
sejam necessarias ou convenientes a prossecucao dos seus fins”. Assim se conclui que as OI (rectius,
a UE) dispéem de competéncias implicitas para atingir objetivos explicitos. De construcio
jurisprudencial, as competéncias implicitas da UE sio pela primeira vez reconhecidas pelo TJUE no
acordido AETR.

Acordido AETR (acordo europeu relativo ao trabalho das tripulagdes dos veiculos que efetuam
transportes internacionais rodoviarias): A Comissdo negoceia um acordo europeu na matéria citada,
opondo-se a vontade do Conselho que interpoe perante o T] um pedido de anulacio da deliberagio
da Comissio, alegando a incompeténcia desta, na auséncia de disposi¢do dos Tratados e tendo em
conta o principio da atribui¢io, para negociar o acordo internacional. A questdo ¢ a de saber se a
Comunidade tem competéncia externa para a celebra¢io de acordos internacionais, ou se essa
competéncia é exercida a titulo exclusivo pelos Estados, e 2 Comunidade cabe apenas competéncia
interna. O Tribunal argumenta que para se determinar a competéncia da Comissio, nio vale apenas
olhar a letra do tratado, mas também atender a sua sistematizacao e disposi¢oes materiais. Decorre
daqui que se a Comunidade tem competéncia numa area de politica comum na esfera interna, tem
necessatiamente competéncia implicita na esfera externa, porque possui personalidade juridica
internacional. A partir do Tratado de Lisboa, a questdo da competéncia externa da Unido fica
definitivamente resolvida pelo disposto no artigo 3°, n® 2 TFUE, passando a competéncia implicita
a explicita.

Quanto ao artigo 352° TFUE convém, antes de avangarmos, atendermos a sua redagio:

1. Se uma acdo da Unido for considerada necesséria, no quadro das politicas
definidas pelos Tratados, para atingir um dos objetivos estabelecidos pelos
Tratados, sem que estes tenham previsto os poderes de acao necessarios para o
efeito, o Conselho, deliberando por unanimidade, sob proposta da Comissao e
apo6s aprovacao do Parlamento Europeu, adotard as disposi¢des adequadas. [...]
Artigo 352° TFUE

Esta norma refere-se as competéncias subsidiarias da Unido, ou seja, ¢ um mecanismo
juridico que s6 deve ser utilizado se ndo existir, para uma dada agdo da UE, um outro fundamento
juridico especifico nos Tratados, expressa ou implicitamente. Pode também ser utilizado quando a
base juridica exista nos Tratados mas se revele insuficiente para constituir fundamento juridico para
o ato a adotar. A procedimentalizagio em torno deste mecanismo é grande, e discute-se na doutrina
se, em ultima instancia, nio podera conduzir a revisGes camufladas e simplificadas dos Tratados.
Justamente prevenindo esta possibilidade, o T] veio limitar a utiliza¢ao do artigo 352° TFUE#.

4 Cf. Gorjio-Henriques, 2010, p. 316.
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Desenvolvido no ponto 3.1.5.

O principio da imediagio ndo foi, ainda, autonomizado pela doutrina. O professor
Gorjao-Henriques, por exemplo, refere-se a ele difusamente enquanto um dos subprincipios da
efetividade. Em poucas palavras, ¢ uma quase reuniao do primado com o efeito direto do direito
comunitario.

Este ¢, sobretudo, um principio de articulagdo entre normas ou ordenamentos juridicos ¢
ndo entre ordens juridicas. Desta feita, o ordenamento juridico da Unido tem apeténcia para penetrar
no ordenamento juridico dos Estados-membro, produzindo efeitos juridicos com maior ou menor
alcance, sem necessidade de qualquer mecanismo de recegédo por parte dos Estados. A vigéncia,
o alcance da vigéncia e os efeitos da vigéncia do direito comunitirio nos Estados-membro sdo
definidos por si mesmo ¢, em dltima instancia, pelo TJUE. Todos os principios sdo definidos
autonomamente pela ordem comunitaria e sem mediagdo pelos Estados-membro.

Contrariamente aos Estados federais, na UE ndo se recorre a figura da /aw of the land, mas, e nao
obstante, ndo sendo a Unido Europeia uma federagio, o direito é federalizado. A violacio do direito
por parte dos Estados-membro d4 lugar ao instituto da responsabilidade, mas em termos distintos
do Direito Internacional, nao sendo esta uma responsabilidade entre Estados, mas entre o Estado
incumpridor e os respetivos lesados.

O principio da aplicabilidade direta ndo se confunde com o efeito direto. Aquele é um conceito
técnico preciso, que se reporta a um ato juridicamente vinculativo da Unido Europeia: o Regulamento.
«O regulamento tem cariter geral. E obrigatério em todos os seus elementos e diretamente
aplicavel em todos os Estados-Membros» - Artigo 288°, § 2° TFUE. A aplicabilidade direta implica
que o Regulamento, quando entra em vigor na ordem juridica da Unido, entre automaticamente em
vigor na ordem juridica dos Estados-membro, sem necessidade de qualquer ato de transposicio ou
complemento. Outros atos da Unido ha que, ndo prevendo a aplicabilidade direta, podem produzir
efeitos que imediatamente sejam utilizados pelos sujeitos de direito para salvaguardar a sua esfera
juridica. Mas esse sera ja o ambito do efeito direto.

Antes de mais, remetemos, relativamente ao principio do efeito direto, para aquilo que ja foi
aqui estudado, designadamente o acérdio Van Gend & Loos (vide supra pag. 6), de 1963. Mas mais
jurisprudéncia foi produzida sobre esta matéria pelo TJ na década de 70. Analisemos um dos acérdios
mais relevantes, que alarga o efeito direto as Diretivas.

Acérdio Van Duyn: Yvonne Van Duyn, cidadi holandesa, desloca-se para o Reino Unido e
14 quer permanecer ao abrigo da livre circulagio de trabalhadores, alegando que itia ocupar um cargo
de relevo na Igreja da Cientologia (organizagio criada nos Estados Unidos que levanta, entre outras,
suspeitas de manipulacdo do publico). Na Europa, diversos Estados, incluindo o Reino Unido,
apresentam objecdes acerca do funcionamento desta Igreja. Precisamente, quando pede o documento
de residéncia, o Reino Unido, invocando raz&es de ordem publica, proibe a cidada de ali permanecer.
Van Duyn impugna a decisdo e ela acaba, por reenvio prejudicial, remetida ao TJ.

A época, a livre circulacio encontrava-se regulada no Tratado CEE e numa Diretiva de 1964
Tal Diretiva admite duas excecdes a livre circulagdo: razdes de ordem ou de saude publica. Ora, o
Reino Unido adere as Comunidades em 1973, mas ndo aplicou a Diretiva, apesar do acervo ser
integrado na ordem juridica britanica, isto porque a Diretiva tem de ser alvo de publicidade, i.e., um
ato interno de transposi¢ao. O que vem o Tribunal dizer é que na auséncia de transposi¢iao dentro
do prazo estabelecido na prépria Diretiva, ela adquire efeito direto. No caso concreto, assiste-se,
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igualmente, a uma violagdo do principio da nio-discriminacdo, conquanto a cidada holandesa é
proibida de permanecer e integrar a Igreja da Cientologia, mas o mesmo ja nio ¢ valido para os
cidadios do Reino Unido, que a podem integrar.

Paulatinamente o efeito direto foi-se afirmando enquanto principio que permite, obedecendo a
determinados requisitos*!, invocar normas da Unido Europeia (originarias e derivadas) perante os
o6rgaos jurisdicionais nacionais, em duas modalidades:

contra o proprio Estado — efeito direto vertical,
e contra outros particulares — efeito direto horizontal.

A doutrina classica distingue, no que toca ao efeito direto do direito originario, trés tipos de
normas dos Tratados:

As que se dirigem diretamente aos particulares (g art.” 101° TFUE);
As que impSem aos Estados-membro um dever #on facere (abstengo);
As que imp&em aos Estados-membro um dever de facere.

No que respeita ao direito derivado tém, como ja vimos, efeito direto os Regulamentos, as
Diretivas e as Decisoes. O TJUE, quanto a estas, distingue, porém, entre efeito direito vertical e
horizontal. Assim, as normas juridicas provenientes das institui¢oes europeias e que ndo deixem aos
Hstados membro ou aos 6rgiaos da Unido “qualquer margem de apreciagdo ou conformacio na
administracdo ou densificagdo” reclamam, em regra, efeito direto vertical e hotizontal.

Quanto as Diretivas, contudo, ja nio serd bem assim. Af s6 existird efeito direto vertical, quando
e se o Estado-membro ultrapassar o prazo de transposicio ou se o fizer de forma incorreta. Apesar
disto, um advogado-geral ja argumentou junto do T] que as Diretivas, ao abrigo do principio da
igualdade, deveriam ter, também, efeito direto horizontal, pois sdo passiveis de criar situagdes de
desequilibrio entre, por exemplo, trabalhadores da administracdo publica que invoquem uma Diretiva
perante o seu empregador — o Estado (efeito direto vertical) e os trabalhadores do setor privado que
se vém impedidos de invocar a mesma Diretiva perante os seus empregadores.

Finalmente, resta apenas saber o que é Estado para o principio do efeito direto. Toda a
administracdo publica reentra no conceito de Estado, incluindo aquelas situagdes em que o Estado
se apresenta nas vestes de privado. Assim, as empresas publicas também cabem no conceito de
HEstado, desde que ndo operem uma atividade comercial concorrencial.

Ver, a este propdsito, a analise feita a0 acérdao Costa/ENEL (pag. 7). O principio do primado
foi sendo sucessivamente reiterado pela doutrina, mas sem evolugio a registar.

O principio da interpretagdo conforme é de construgdo jurisprudencial e afirma que o
intérprete do direito interno dos Estados-membro deve, ainda quando tenha de aplicar
normas de direito nacional, atribuir a estas uma interpretagiao que se apresente conforme o
sentido, a economia e termos das normas europeias*2. O principal objetivo deste principio sera,
portanto, mitigar o efeito do ndo reconhecimento do efeito direto a todas as normas comunitarias,
nomeadamente aquelas que nio preencham os requisitos ja enumerados ou as que nio possuam efeito
direito horizontal.

Sdo essencialmente dois os acordaos que estabelecem o principio da interpreta¢ao conforme:

41 Nunca ¢ demais relembrar: Para ter efeito direto, a norma comunitaria deve ser prescritiva (clara, precisa), suficiente
(ndo requerer quaisquer medidas complementares) e ndo estar sujeita a condigGes.
42 Cf. Gorjao-Henriques, 2010, p. 417.
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Acorddo Von Colson: Trata-se, sucintamente, do caso de duas cidadas alemis que sdo
discriminadas com base no género no acesso a um posto de trabalho numa prisdo. A discriminacio
de género no acesso ao emprego ¢ expressamente proibida por uma Diretiva de 1976. A Alemanha
nao aplicou a Diretiva e o T] vem dizer que, independentemente da liberdade reconhecida a cada
Estado-membro para decidir as vias e os meios de implementacido da Diretiva, essa liberdade nio
afeta a obrigacdo de estes adotarem todas as medidas necessarias para assegurar a plena eficicia da
Diretiva. Isto significa que todas as autoridades do Estado, incluindo os 6rgaos jurisdicionais, estdo
vinculadas a esta obrigacdo e devem aplicar a lei nacional a luz da letra e dos objetivos da Diretiva
para se alcangar o seu resultado.

Acordio Marleasing: Sobre este ac6rdao, o professor Gorjao-Henriques faz a seguinte analise:
«O Tribunal de Justica, confrontado com um litigio entre duas empresas (dois particulares) sobre a
validade de um contrato de sociedade, tendo como pano de fundo o incumprimento pela Espanha
da obrigacio de transposi¢do de uma Diretiva sobre sociedades, declarou estar o intérprete (na
impossibilidade de se reconhecer o efeito direito horizontal da diretiva) obrigado a aplicar o direito
interno de modo conforme aos objetivos, economia e texto da diretiva, se possivel. § Segundo o
Tribunal de Justica, o “juiz nacional deve, entre os métodos permitidos pelo seu sistema juridico, dar
prioridade ao método que lhe permita dar a disposicio de direito nacional em causa uma interpretagao
compativel” com a norma da Unido Europeian.

Aplica-se o principio da interpretagdo conforme a todas as normas de direito nacional que
resultem de principios comunitirios ou aos atos juridicos vinculativos da Unido com efeito e
aplicabilidade direta. Nao se pense, todavia, que da interpretacio conforme resulte uma carta em
branco. Contrariamente, ela apresenta limites estabelecidos pelo TJ:

Interpretacdo contra legem: a interpretacio conforme sé ¢ legitima dentro de feixe
de possibilidades de interpretacdo da norma nacional;

Quando a interpretacdo conforme resulte no agravamento da situacao juridica de um
particular, reduzindo direitos ou impondo novos deveres na sua esfera juridica.

Os particulares ndo ficam completamente desprotegidos quando um Estado-membro nio
cumpre o direito comunitario. Podem a qualquer momento, ja se viu, invocar em juizo junto dos
tribunais nacionais, normas comunitarias com efeito ou aplicabilidade direta. Resulta daqui, no
entanto, que esta prote¢io nio contempla as normas comunitarias que nao gozem de efeito direto.
Para responder a esta situagio desvantajosa face ao incumprimento estadual, o Tribunal de Justica,
no acérdio Francovich, estabeleceu a responsabilidade pelo incumprimento, e o consequente
direito de reparagio, para atos desprovidos de efeito direto.

Acérdao Francovich: Uma Diretiva de 1980 instava os Estados-membro a adotar um regime
que visasse assegurar aos trabalhadores um minimo comunitario de prote¢ido em caso de insolvéncia
do empregador, nomeadamente a criagio de um fundo estadual que assegurasse o pagamento de
créditos em divida respeitantes a remuneracio. A Itdlia ndo cumpriu essa obriga¢io e nio adotou tal
regime. A. Francovich, em 1990, vé-se enquadrado nas condigdes para aceder a tal fundo e, na sua
auséncia, solicita ao Estado italiano, a titulo subsidiatio, a devida restituicio desses créditos. Ora, a
Diretiva em causa nio possui efeito direto, por deixar aos Estados uma larga margem de decisdo da
moldura do regime a adotar. Entende, porém, o T] que «a faculdade de o Estado escolher entre uma
multiplicidade de meios possiveis com vista a atingir o resultado desctito por uma diretiva nio exclui
a possibilidade de os particulares invocarem perante os 6rgaos jurisdicionais nacionais os direitos cujo
contetido pode ser determinado com precisdo suficiente com base apenas nas disposi¢oes da
diretiva.». Conclui, mesmo, que o Estado italiano, responsavel pelo incumprimento, deve garantir o
pagamento dos créditos.

™ Pig. 26




[Direito Comunitario — Apontamentos]

O Tribunal de Justica reconhece, assim, um direito subjetivo dos particulares a reparagao
imposta pela obriga¢dao de cooperacio leal dos Estados-membro das normas que nao gozem de efeito
direto, mediante o preenchimento de certos requisitos:

A norma deve resultar na atribui¢ao de direitos aos particulares;
O contetdo do direito deve ser identificavel com base nessas disposi¢oes;

Tem de se estar perante uma situagdo de incumprimento “suficientemente
caracterizada pelo direito da Unido Europeia™;

Desse incumprimento deve resultar um dano na esfera juridica de um sujeito de direito;
O dano causado deve ser grave e manifesto;

Tem de existir um nexo de causalidade entre o dano causado ao particular e o
incumprimento da norma pelo Estado.

Verificados estes requisitos, o Estado ¢é responsivel perante os cidaddos lesados pelo
incumprimento indevido, incorreto ou insuficiente do direito da Unido Europeia. Mais uma vez,
importa saber quem é Estado para este efeito, i.e., que (auséncia de) atos de que entidades podem ser
objeto de responsabilidade? Os atos do Estado enquanto pessoa coletiva de direito publico; de
qualquer entidade publica ou privada que atue com prerrogativas de direito publico; dos tribunais,
mesmo que independentes.

Resta-nos acrescentar que o problema da responsabilidade da-se quase sempre no quadro das
diretivas, mas tem-se vindo a alargar a toda e qualquer norma do direito comunitario (nestes termos,
tem especial importancia o regime da agdo por incumprimento contemplada nos artigos 259° a 261°
TFUE). Por outro lado, tém sido dados alguns passos, ainda curtos, no ambito da responsabilidade
civil extracontratual do Estado por incumprimento imputavel ao exercicio da funcio jurisdicional.

O principio da efetividade imp&e-se diretamente aos Estados-membro independentemente dos
outros principios. Decorre de uma disposi¢io especial contida no TFUE, que executa o principio da
cooperacio leal.

1. Os Estados-Membros tomam todas as medidas de direito interno
necessarias a execucédo dos atos juridicamente vinculativos da Uniéo.
Artigo 291° TFUE

Assim, o direito da Unido ¢ aplicado no territério dos Estados-membro pelos 6rgidos proprios
dos Estados sendo, portanto, estes a executa-lo*3. Falamos, portanto, em autonomia estadual na
execugdo do direito comunitario, mas autonomia nio ¢ sinénimo de completa liberdade. Assim,
todos os instrumentos auténomos utilizados para o cumprimento do direito comunitirio devem
garantir a efetividade do mesmo. Por exemplo, ¢ a jurisprudéncia do TJUE vai nesse sentido, a luz
do principio da efetividade cabe as instituigbes da Unido determinar quais os tipos de san¢des que
sdo apropriadas ao incumprimento das normas. Se essas institui¢des entenderem que sdo sangoes
penais, sdo os Estados obrigados, aquando da implementa¢io da norma, a prever a aplicacio de
sangoes penais no seu direito interno que sejam proporcionais ¢ dissuasoras.

O principio da efetividade ndo pode ser dissociado do principio da equivaléncia, enquanto meio
para apreciar e determinar a execucio do direito da Unido Europeia. Posto isto, dita o principio da
equivaléncia que os Estados-membro deverio ser tdo zelosos na aplicagio do direito
comunitario quanto o s3o na aplicagdo do direito nacional. Daqui resulta que devam aplicar o
direito comunitario de acordo e utilizando as regras do direito nacional, socorrendo-se, de forma
equivalente, dos mecanismos de garantia ja utilizados no direito nacional. Apesar disto, a equivaléncia
ndo garante a efetividade, pois os Estados podem nio ser zelosos na aplicagao do seu direito.

43 Note-se que todas as questdes, em que o direito comunitario seja relevante, que sejam levantadas entre particulares
ou entre um particular e o Estado, sao da competéncia dos tribunais nacionais, que sido, mais uma vez, os tribunais comuns
de ditreito comunitario.

™ Pig. 27



[Direito Comunitario — Apontamentos]

Parte III — As institui¢des da Unido: composi¢iao, competéncias
e funcionamento
1. Instituicoes — natureza e composi¢ao

Antes de partirmos para a analise particular de cada institui¢do que compde a Unido Europeia,
comegaremos por abordar a evolucdo genérica do seu quadro, assunto que por esta altura ja nao sera
por completo estranho, atendendo as considera¢Oes feitas na Parte 1.

Assim, as Comunidades Europeias (e posteriormente a Unido) evolufram no sentido da
uniformizacao das suas instituices, a0 ponto de ser hoje possivel dizer que a unidade institucional
¢ um dos principios ordenadores do quadro organizativo da Unido. Relembre-se que a estrutura
organica da CECA (1951) era constituida por quatro institui¢des: alta autoridade, assembleia
parlamentar, conselho de ministros e tribunal. Duas dessas institui¢des sao recebidas pela CEE e
CEEA (1957): a assembleia patlamentar e o tribunal. Determina-se no Tratado de Roma, que cria as
duas comunidades que acabamos de mencionar, que estas duas institui¢des fossem comuns as trés
Comunidades. O processo que conduzird a unificagido da estrutura orginica das comunidades
completa-se em 1965 com a assinatura do Tratado de Bruxelas (para entrar em vigor em 1967) que
fica para a Hist6ria como o Tratado de Fusdo, passando também o Conselho e a Comissdo a
serem comuns as trés Comunidades. O Tratado de Maastricht (1992), que cria a Unido Europeia
enquanto entidade que coexiste com as Comunidades, refere ji a existéncia de um “quadro
institucional tnico”, reforcando, entdo, a unidade institucional da estrutura europeia. O Tratado de
Lisboa (2007), conquanto deixe de caracterizar o quadro institucional da Unido como “dnico”*, o
que €, a nosso ver, desnecessario visto que a Unido, no dizer do TUE (art.® 1° § 3°), substitui e sucede
a Comunidade Econémica.

1. A Unido disp8e de um quadro institucional que visa promover 0S seus
valores, prosseguir 0s seus objetivos, servir os seus interesses, 0s dos seus
cidadéos e os dos Estados-Membros, bem como assegurar a coeréncia, a eficacia
e a continuidade das suas politicas e das suas acoes.

As instituicdes da Unido séo:

— o Parlamento Europeu,

— 0 Conselho Europeu,

— o Conselho,

— a Comisséo Europeia (adiante designada «Comisséo»),
— 0 Tribunal de Justica da Unido Europeia,

— 0 Banco Central Europeu,

— 0 Tribunal de Contas.

Artigo 13° TUE

Um critério funcional foi inicialmente usado para facilitar e permitir o entendimento da
natureza das instituicGes ecuropeias. Este critério surge como resultado da dificuldade de
determinacio dos critérios que presidiriam a organizagio e reparticio de competéncias entre as
institui¢des, estando em campo dois modelos: o modelo tradicional estadual e o modelo da
representagdo de interesses. Ambos os modelos se mostraram insuficientes. Foi dificil encontrar
correspondéncia entre o quadro institucional da Unifio e o quadro constitucional dos
Estados-membro, ndo existindo, #g, um governo comunitirio ou um poder legislativo
democraticamente legitimado pelos cidadios da Unido, mas sim conferido aos representantes dos
Estados, por via da nomeacio e nio eleigdo. O critério funcional surge, entio, como meio-termo,
procurando, a partir da analise das competéncias de cada 6rgio, definir o seu papel na realizagio dos
objetivos e atribui¢des comunitarias. Neste dominio, distinguiam-se entre 6rgios de diregdo, de
execucgio e de controlo%.

44 Até porque importa destacar que a CEEA se mantém “auténoma” relativamente aos Tratados.
45 Hoje é impossivel enquadrar o Parlamento Europeu numa destas gavetas, tendo em conta as recentes competéncias
que lhe foram reconhecidas.
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Por forca da evolucio e dos sucessivos tratados, ¢ hoje possivel olhar as instituicoes da Unido
numa perspetiva de separagdo de poderes. Temos um poder legislativo, com uma espécie de
sistema bicamaral de representacdo; a camara alta: conselho; a camara baixa: Parlamento Europeu.
Temos um poder executivo desenvolvido essencialmente pelos Estados-membro (vzde 291° TFUE),
mas que também encontra expressdo, ainda que reduzida, na Comissdao. Temos um poder judicial
que, alis, foi sempre uma constante, e se materializa no Tribunal de Justica da Unido Europeia e no
Tribunal de Contas.

2. Conselho Europeu

.. Composigao: art.® 15° n° 2 TUE

> Chefes de Estado ou de Governo dos Estados-membro;

> Presidente do Conselho Europeu;

> Presidente da Comissdo Europeia;

> Alto Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca
(participando, apenas).

.. Sede .. Funcionamento: art.® 15°, n° 3 TUE
> Bruxelas*6 > Reune duas vezes por semestre
.. Deliberagio

> Regra: consenso (art.® 15% n° 4 TUE);

> Regras especiais: unanimidade (art.” 7°, n°s 2 e 5 TUE; art.° 31° TUE)

> Regras especiais que excluem o voto do Presidente do Conselho Europeu e do Presidente
da Comissio: maioria qualificada (art.® 235°, n°1 TFUE e att.® 236° TFUE) e maioria simples (att.®
235° n° 3 TFUE)
*. Competéncias

> Constitucionais: no processo de revisio dos Tratados (art.” 48° TUE);

> Politicas: na defini¢ao das “orientacOes e priotidades politicas gerais da Unido” (art.® 15°,
n° 1 TUE);

> Na determinagio das politicas fundamentais de agdo externa: definicdo dos interesses e
objetivos estratégicos da Unido (art.° 22, n°1 TUE);

> Na organizagio institucional;

> No ambito da PESC;

> No Espago de Liberdade, Seguranca e Justica (ELS]J).

O Conselho Europeu nio foi, de imediato, uma institui¢do que integrasse a estrutura
organizativa das Comunidades. Criado na Cimeira de Paris de 197447, que reuniu os chefes de
Estado ou de governo dos paises da CEE, s6 foi acolhido formalmente como institui¢do da Unido
no Tratado de Maastricht. A sua composi¢io fixa permite distinguir este 6rgio do Conselho*,
instituigdo a que nos referiremos mais adiante.

Quanto a natureza, diz-se que o Conselho Europeu é o érgdo maximo de diregao politica
da Unido de indole intergovernamental. E, portanto, um 6rgdo de ctpula, havendo mesmo
quem o considere uma espécie de “quarto poder” ou um forum de concertagdo de interesses.

1. O Conselho Europeu da a Unido os impulsos necessarios ao seu
desenvolvimento e define as orientac8es e prioridades politicas gerais da

46 A fixacdo da sede néo resulta de uma norma dos Tratados, mas antes de uma decisao do préprio Conselho Europeu
(Nice, 2000).

47 As cimeiras europeias que, como se acaba de dizer, contavam com a presenga dos chefes de Estado ou de governo
dos Estados-membro da entdao CEE, eram reunides que duravam mais do que um dia e se realizavam em locais isolados
(castelos, #.g.) onde, pelo convivio prolongado, necessariamente se criavam lagos de camaradagem entre os lideres europeus.

48 Os chefes de Estado e de governo podem reunir enquanto Conselho, mas estamos af sempre perante o Conselho
(da UE) e nio o Conselho Europeu, até porque nio podem participar dessas reuniGes o Presidente do Conselho Europeu
e o Presidente da Comissio Europeia.
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Unido. O Conselho Europeu ndo exerce funcéo legislativa.
Artigo 15° TUE

Tal como resulta do artigo 15°, n° 1 TUE, o Conselho Europeu nio exerce fungio
legislativa*’, mas adota atos juridicos, nomeadamente no ambito do processo de revisio dos
Tratados (art.” 48°, n° 7 TUE), das competéncias orcamentais da Unido (art.” 312°, n° 2 TFUE) e de
mecanismo previsto no artigo 355° n® 6 TFUE. Alguns destes atos sdo, inclusive, suscetiveis de
controlo judicial limitado, indo nesse sentido os artigos 263°, § 1° TFUE, 265°, § 1° TFUE, 269°
TFUE. Note-se, todavia, que os atos adotados pelo Conselho Europeu no ambito da Politica Externa
de Seguranca Comum (PESC), a luz do artigo 24° TUE, nio sao suscetiveis de controlo judicial pelo
Tribunal de Justica. Daqui se conclui que o Conselho Europeu, enquanto 6rgio de natureza
intergovernamental, esta isento de controlo judicial, mas o atos juridicos por si adotados, nas
condicOes acima descritas, ja nao.

Entrando, agora, no quadro das competéncias do Conselho Europeu, é importante dizer que,
quer no quadro da articulacio geral externa da Unido, quer nas areas especificas da PESC e do ELS],
sao as instituicGes dotadas de poder legislativo e executivo que detém o grosso das competéncias
funcionais.

Assim, no quadro das competéncias politicas fundamentais na acdo externa da Unido, o TUE
prevé que o Conselho Europeu identifique “os interesses e objetivos estratégicos da Unido” (art.”
22° n° 1 TUE), sob recomendacio do Conselho (idew, § 3°) ou sob proposta do Alto Representante
da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca (daqui em diante designado por
“Alto Representante”) e da Comissao (idem, n° 2).

No quadro da PESC, é reconhecida ao Conselho Europeu competéncia para a defini¢io e
execugdo da politica’®, embora a competéncia de execucdo seja imediatamente deferida ao Alto
Representante e aos Estados-membro, nos temos do artigo 24°, n° 1, § 2° TUE. E neste ambito que
o Conselho Europeu se assume como 6rgao de concertagdo politica (art.° 32° TUE — “Os
HEstados-Membros concertar-se-do no ambito do Conselho Europeu [...]”), com reflexos em
dominios concretos (art. 48°, § 2 TFUE; arts. 82° e 83°, n° 3 TFUE; art. 86° n° 1, § 2 TFUE; art.
87° n° 3 TFUE).

No dominio do ELSJ, cabe ao Conselho Europeu definir as orientagdes estratégicas da
programacgdo legislativa (art.” 68° TFUE), fazer a avaliacio das ameagas terroristas (art.” 222°, n°
4 TFUE), definir as orientagbes gerais da politica econémica (art.® 121°, n° 2, § 2° TFUE) e avaliar
a situagdo do emprego na Unido (art.® 148° n° 1 TFUE).

Deixamos para o fim aquelas que nos parecem ser as mais relevantes competéncias do Conselho

Europeu: os poderes em relagdo a configuragdo de outros 6rgiaos e da propria Unido. Desta
feita, em primeiro lugar, quanto a organizagao institucional, o Conselho Europeu:

Determina as listas de formag¢des do Conselho e a sua Presidéncia (art.” 236° TFUE);
Determina o nimero de membros da Comissdo (art.” 17°, n° 5 TUE) e o mecanismo
de rotagio (art.® 244° TFUE);

Designa a personalidade a eleger pelo Patlamento Europeu como Presidente da
Comissao (art.” 17°,n° 7 TUE);

Nomeia a Comissao Europeia (art.” 17, n° 7 TUE);

Nomeia o Alto Representante (art.” 18°, n°1 TUE);

Nomeia os membros da Comissiao Executiva do Conselho do Banco Central Europeu
(art.” 283° n° 2 TFUE).

No que respeita as competéncias constituintes, previstas no artigo 48° TUE, o Conselho
Europeu decide sobre a abertura de um processo de revisio, dispondo ainda do poder de decidir a

49 Antes, exerce uma funcio tendencialmente politica.

50 De forma mais desenvolvida, vide o art.® 26°, n° 1 TUE: “O Conselho Europeu identifica os interesses estratégicos
da Unido, estabelece os objetivos e define as orientagdes gerais da politica externa e de seguranca comum, incluindo em
matérias com implicagdes no dominio da defesa. O Conselho Europeu adota as decisdes necessarias.”
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alteragdo de determinadas disposi¢oes especificas dos Tratados, através dos processos de revisao
simplificados.

O Tratado de Lisboa introduz a figura do Presidente do Conselho Europeu, como resposta
as criticas da auséncia®!, ao nivel da Unifo, de uma figura uninominal que representasse a Unido ao
mais alto nivel. Anteriormente ao Tratado de Lisboa, a presidéncia das reunides do Conselho
Europeu ficava a cargo do chefe e Estado ou de governo do Estado-membro que detivesse a
presidéncia do Conselho a data. O TUE vem, no seu artigo 15° n° 5, estabelecer que o Presidente
do Conselho Europeu ¢é “eleito” pelo préprio 6rgio, através de maioria qualificada e para um
mandato de dois anos e meio, renovavel uma vez.

O Presidente do Conselho Europeu, diz o professor Gorjao-Henriques, é o chairman do
Conselho Europeu, competindo-lhe presidir as reunides e facilitar a coesdo e o consenso
interno. As suas competéncias vém elencadas no n° 6 do artigo 15° TUE. Dentro deste elenco,
destaca-se a representagido externa no ambito da PESC (sem prejuizo das atribui¢ées do Alto
Representante, o que leva a que seja o Alto Representante a exercer a quase totalidade das atribuicGes)
e a competéncia de representagdo externa genérica conferida a Comissao (art.” 17, n°1 TUE).
Nio se pode considerar esta figura um verdadeiro “Presidente da Unido”, mas apenas o presidente
de uma institui¢do intergovernamental cuja missdo é mitigar os tiscos decorrentes desta natureza,
assegurando a sua continuidade e promover a concertagdo impatrcial, sendo o mais elevado simbolo
da unidade politica.

3. Parlamento Europeu

*. Composi¢ao5? .. Mandato: art.® 14°, n°3 TUE
> 751 deputados > Cinco anos
*. Sede: art.® 341° TFUES33 .. Funcionamento: art.® 15°, n° 3 TUE
> Estrasburgo > Uma sessio plenaria mensal em
Estrasburgo;

> Seis sessoes plenarias em Bruxelas.

*. Deliberagao

> Regra: maioria absoluta dos votos expressos (art.” 231° TFUE);

> Diversas maiorias qualificadas.
. Competéncias: art.” 14°, n° 1 TUE

> Constitucional: iniciativa no processo de revisao dos Tratados (art.® 48°, n° 2 TUE);

> Legislativa;

> Orcamental;

> Controlo e legitimagao politica;

> Consultiva.

O Parlamento Europeu, como ja sabemos, era inicialmente denominado Assembleia, sendo
assim tratado nos tratados até Maastricht, embora se tenha autodenominado Patlamento Europeu
desde a década de 60. A época, a Assembleia tinha um papel muito afastado dos papéis
desempenhados pelos parlamentos nacionais, funcionando tio-sé como 6rgio consultivo, cujos
pareceres ndo vinculavam o Conselho, embora tivesse de ser ouvida. Paulatinamente, vio sendo
produzidas alteragdes substanciais, nomeadamente em matéria orcamental com o Tratado de
Bruxelas e a Decisdo de recursos financeiros préprios. A partir do Ato Unico Buropeu, com a
introdugdo do processo decisorio por cooperagdo - entretanto extinto4, e com o Tratado de

51 Vide nota de rodapé n° 15.

52 Decisdo 2013/312/UE do Conselho Europeu.

53 Mais o Protoloco relativo a localizacio das institui¢des (n° 6).

54 Nesse processo, as propostas legislativas da Comissio eram enviadas para o Parlamento Europeu e para o
Conselho, negociando estes dois érgios as alteragdes que porventura quisessem introduzir. Porém, em ultima instancia, o
Conselho tinha legitimidade para afastar as propostas do Parlamento Europeu.
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Maastricht e o novo processo de codecisao’5, comega a assistir-se a uma supremacia do Parlamento
Europeu no contexto da constitui¢io e funcionamento da Unido Europeia.

A composigao do Parlamento Europeu é determinada pelo Conselho Europeu, sob iniciativa
e aprovac¢ao do Parlamento, o que facilita a atualiza¢do do nimero de deputados aquando da adesao
de novos Estados. Esta decisao esta, contudo, condicionada as restri¢oes constantes do artigo 14°,
n° 2 TUE. Para a determinacdo do nimero de deputados por cada Estado-membro recorre-se a um
modelo de proporcionalidade degressiva, que da maior peso aos pequenos e médios Estados. Os
deputados do Parlamento Europeu, segundo o TUE (ide) representam os “cidaddos da Unido”,
nao havendo lugar a um mandato nacional>®.

As eleigdes para o Parlamento Europeu realizam-se, desde o Ato de 20 de setembro de 1976,
por sufragio universal direto, livre e secreto, nos termos do artigo 14°, n° 3 TUE. Os deputados
sao eleitos por circunscricdes (ou circulos) estaduais, sendo que em cada circunscri¢do estadual
dispdem de capacidade eleitoral ativa e passiva os nacionais desse Estado-membro e os nacionais
de outros Estados-membro que ai residam (art.” 20°, n°® 2, al. b) TFUE; art.® 39 CDFUE).

O mandato do Parlamento Europeu ¢ de cinco anos, segundo o artigo 14°, n°3 TUE, sendo
praticamente paralelo ao da Comissdo, antecipado ligeiramente pois o PE é chamado a aprovar a
composicao da Comissao. Os deputados do Parlamento Europeu gozam de um estatuto de
independéncia, nio estando sujeitos a um mandato imperativoS7.

A estrutura e organizagdo interna do Parlamento Europeu é complexa, salientando-se que o
Parlamento goza do poder de auto-organizagdo (art.os nos 231° e 232° TFUE), concretizado na
adocio do seu Regimento. Os deputados eleitos ndo se organizam em grupos patlamentares
nacionais, mas antes por afinidades politicas, nomeadamente integrando partidos politicos a nivel
europeu ou da Unido, reconhecidos nos Tratados (art.” 10, n® 4 TUE) e dependentes da defini¢ao
dos seus estatutos pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho (art.” 224° TFUE). Isto, porém, nio
significa que no Parlamento Europeu os grupos politicos correspondam aos partidos politicos.
Alias, os deputados agrupam-se em familias politicas5® (rectius, grupos), podendo mesmo haver
deputados ndo inscritos. Para além dos grupos politicos, atualmente oito, a complexificacio da
estrutura do PE faz-se, também, pela quantidade de 6rgaos que funcionam no seu seio. Para comecar,
a Mesa do Parlamento Europeu, constituida por um Presidente (eleito de entre os seus pares) e 14
vice-presidentes. Depois, e principalmente, vinte Comissdes permanentes especializadas em razio
de matéria, a quem cabe importantes funces no quadro do processo legislativo e onde se realiza o
trabalho quotidiano do Parlamento Europeu.

Quanto ao modo de deliberagdo, o Parlamento Europeu fa-lo, em regra, por maioria
absoluta dos votos expressos, assente num quétum constitutivo de 1/3 dos deputados. Os
Tratados preveem, também, outras maiorias deliberativas (qualificadas) muito diversas®.

Partindo agora para a analise detalhada das competéncias do Parlamento Europeu, parece-nos
interessante olhar para o disposto no TUE:

1. O Parlamento Europeu exerce, juntamente com o Conselho, a funcéo
legislativa e a funcd@o orgamental. O Parlamento Europeu exerce fun¢des de
controlo politico e fun¢des consultivas em conformidade com as condicdes
estabelecidas nos Tratados. Compete-lhe eleger o Presidente da Comissao.
Artigo 14° TUE

As competéncias do Parlamento Europeu tém sido sucessivamente alargadas, o que implicou
mesmo a sua transformagio qualitativa de 6rgio de consulta e controlo politico a verdadeiro
Parlamento, a que nio ¢ alheia a legitimidade democratica conferida pela elei¢do por sufragio direto.

55 Corresponde ao processo legislativo ordinario, que veremos mais adiante. Mas a grande distingdo em relagdo ao
anterior, adiantamos j4, ¢ a necessidade de aprovagio das propostas pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho.

56 Anteriormente ao Tratado de Lisboa, dizia-se que os deputados eram representantes dos “povos dos Estados”.

57 A este prop6sito a Decisdo 2005/684/CE, Euratom, que a aprova o estatuto dos deputados ao Patlamento
Europeu.

58 A criagdio de um grupo politico estd limitada pela agregacio de, pelo menos, 25 deputados de Y4 dos
Estados-membro.

59 Dupla maiotia (2/3 dos votos expressos ¢ a maiotia dos deputados) — art.> 354°, § 4° TFUE; dupla maiotia
qualificada (3/5 dos votos expressos e maioria dos deputados) — art.” 314°, n° 7, al. ¢) TFUE, etc.
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No que respeita 2 competéncia legislativa, ela surge essencialmente com o Tratado de Maastricht
e o processo de codecisdo, embora seja importante referir que ndo é correto, neste dominio,
estabelecermos um paralelo entre o Parlamento Europeu e os parlamentos nacionais enquanto
estruturas organizatérias que atuam no exercicio da soberania popular no exercicio da funcgio
legislativa do Estado. Ao contrario dos modelos parlamentares estaduais, o Parlamento Europeu nao
dispde de iniciativa legislativa na Unido, salvo nas exce¢bes previstas pelo artigo 289°, n° 4
TFUE®, embora possa solicitar a Comissdo uma determinada iniciativa legislativa. Em tudo o
resto, atua no quadro da codecisdo necessaria com o Conselho no processo legislativo ordinario e
participa nos processos legislativos especiais. O Tratado de Lisboa teve a virtualidade de
estabelecer uma relagdo de completa paridade entre o Conselho e o Parlamento Europeu no ambito
do processo legislativo ordinatio, acentuando a visao de um bicameralismo em que o PE constitui
a cAmara baixa de representagdo dos cidaddos da Unido ¢ o Conselho uma cimara alta de
representagdo de cada Estado-membro.

O Parlamento Europeu pode, por maioria dos membros que o compdem,

solicitar a Comissédo que submeta a sua apreciacédo todas as propostas
adequadas sobre as questbes que se lhe afigure requererem a elaboracdo de atos
da Unido para efeitos de aplicacdo dos Tratados. Caso ndo apresente uma
proposta, a Comisséo informa o Parlamento Europeu dos motivos para tal.

Artigo 225° TFUE

Note-se que os poderes legislativos do Parlamento Europeu nio se esgotam nos processos
legislativos. O patlamento detém, por exemplo, no caso da adesdo de novos Estados-membro e na
celebracdo de acordos de associacio, poder de veto, nio participando ou negociando, mas decidindo.
Por outro lado, tem poder de iniciativa no quadro do processo de revisao dos Tratados.

No que respeita 2 competéncia orgamental, desde o Tratado de Bruxelas que compete ao
Patlamento Europeu aprovar o Orgamento da Unido (art.os 310° — 314° TFUE).

Ja se viu que a competéncia de controlo e legitimagio politica pertence ao Parlamento
Europeu desde os tempos da Assembleia das Comunidades. Quanto ao controlo, ele faz-se sobretudo
aa¢do da Comisséo que, segundo professor Gorjao-Henriques, apresenta, em relagdo ao Patlamento,
Europeu uma “tripla dependéncia, de cariz genético, funcional e extintivo”. A dependéncia
genética é consumada pela elei¢do do Presidente da Comissdo pelo Patlamento Europeu e
aprovagdo, antes da nomeagio pelo Conselho Europeu, dos restantes membros da Comisséo, de
acordo com o artigo 17°, n° 7 TUE. A dependéncia funcional relaciona-se com a estreita relagio de
controlo politico que se estabelece entre o Parlamento Europeu e a Comissao (sendo esta tantas
vezes chamada as sessdes plendrias do PE), nos temos do artigo 17°, n° 8 TUE e desenvolvida nos
artigos 225° TFUE, 230° TFUE, 318° TFUE. No que concerne a dependéncia extintiva, a Comissao
pode ser obrigada a cessar fungdes em consequéncia da aprovagio de uma mogio de censural.

8. A Comisséo, enquanto colégio, é responsavel perante o Parlamento
Europeu. O Parlamento Europeu pode votar uma mogao de censura & Comisséo
em conformidade com o artigo 234.° TFUE. Caso tal mog¢éo seja adotada, 0s
membros da Comissao devem demitir-se coletivamente das suas fungdes e o Alto
Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca
deve demitir-se das funcdes que exerce na Comissao.

Artigo 17° TUE

O Parlamento Europeu pode, também, constitui comissdes temporarias de inquérito, para
analisar casos de ma aplicaciio do direito da Unifio, de acordo com a regulacio feita no artigo 226°
TFUE. Elege e propde a demissio do Provedor de Justiga, a quem compete receber queixas dos
cidadios europeus relativas 2 “ma administracio na atuagio das instituigdes, 6rgaos ou organismos
da Unido” (art.” 228 TFUE). Por fim, aos cidadidos e entidades da Unifio cabe o direito de peti¢do
para o Parlamento Europeu (vide art.® 20°, n°2, al. d) TFUE; art.” 24°, § 2° TFUE,; art.® 227° TFUE).

60 Matérias relativas a sua organizagio interna, ao estatuto do Provedor de Justica e a0 modo de exercicio dos seus
poderes de inquérito.
61 ide, para além do artigo transcrito, o artigo 234° TFUE.
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A legitimidade contenciosa junto do Tribunal de Justi¢a foi um dos planos em que o
Parlamento Europeu viu os seus poderes reforcados. Esta legitimidade tornou possivel o controlo
judicial dos atos do Parlamento Europeu e, por outro lado, a legitimidade processual do PE junto do
T]J, logo, legitimidade contenciosa passiva e ativa. Para este efeito, teve particular importancia o
acordao “Os Verdes”, sendo que hoje a questio foi sanada pelo artigo 263° § 1° TFUE, que
absorveu a jurisprudéncia do Tribunal de Justica. Ademais, o Parlamento Europeu tem hoje
legitimidade para a impugnacio de um ato de qualquer outra institui¢do sem ter de demostrar que
atua em defesa das suas prerrogativas, sendo um requerente privilegiado, nos termos do artigo 263°,
§ 2° TFUE.

Acordio Os Verdes / Patrlamento: O Parlamento Europeu distribui verbas entre os partidos
candidatos ao PE, e o partido Os Verdes (Franga) considera que nio foram seguidos critérios de
igualdade e justi¢a na distribuicdo dessas verbas. Os Verdes vao, entio, apresentar ao T um recurso
de impugnacio do ato. O Tribunal de Justica vai analisar a questdo a luz do Estado de direito (porque
a Comunidade é uma comunidade de direito) e chega a conclusdo que em qualquer Estado de direito
os atos que afetem a esfera juridica dos cidaddos sdo passiveis de impugnacdo. Assim sendo, o
Tribunal, sem qualquer previsao nos Tratados, afirma que um ato do Parlamento Europeu pode ser
impugnado, a luz da leitura sistematica dos Tratados.

Por ultmo, sobre a competéncia consultiva, importa dizer que esta era a funcio
originariamente mais relevante do Parlamento Europeu. Hoje, os Tratados preveem cerca de
cinquenta decisGes em que o PE atua a titulo consultivo, emitindo um simples pareceré2, ainda que
a falta de parecer nio impeca o desenrolar do processo legislativo. Particular aten¢ao, neste dominio,
para a PESC em que o regime especial determina que o Parlamento Europeu pode simplesmente
acompanhar a sua evolucio (art.” 24° TUE e art.” 36 TFUE).

4. Conselho

*. Composigdo: art.” 16°, n° 2 TUE
> Um representante de cada Estado-membro ao nivel ministerial;
> Participagio do Alto Representante no Conselho dos Negécios Estrangeiros, que preside;
> Participagio da Comisszo.
*. Sede: art.° 341° TFUE .. Funcionamento: art.® 16°, n° 6 TUE
> Bruxelas$3; > Reune-se em diversas formacgoes. 64
> Luxemburgo em abril, junho e outubro.
*. Deliberagao
> Regra: maioria qualificada (art.” 16°, n® 3 TUE);
> Regras especiais: unanimidade e maioria simples.
*. Competéncias
> Constitucional: no processo de revisio dos Tratados (art.” 48° TUE) e na adesdo de novos
Estados-membro (art.” 49° TUE);
> Legislativa;
> Orcamental;
> Definicio e coordenacio politica;
> Executiva;
> De vinculagao internacional.

O Conselho é uma das institui¢des originarias das Comunidades e, desde o Tratado de
Maastricht, autodenomina-se de Conselho da Unido Europeia, embora tal designa¢io nio tenha sido
nunca acolhida nos Tratados, apesar de apropriada. Os ministros que compdem o Conselho tém,

62 A titulo exemplificativo: art.” 27°, n° 3 TUE; art.” 41°, n® 3 TUE; art.° 48°,n° 3 ¢ 6, § 2 TUE; art.” 21°, n° 3 TFUE;
art.® 246°, n° 2 TFUE.

63 Mais o Protoloco relativo a localizagido das instituiges (n°® 6).

64 As formagGes base reiinem ordinariamente uma vez por més e as restantes quando ha na agenda matéria que lhes
respeite.
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como resulta do artigo 16° n° 2 TUE, “poderes para vincular o Governo do respetivo Estado-
Membro e exercer o direito de voto.”. O Conselho nao funciona sempre com o mesmo grupo de
representantes de cada Estado-membro. Pelo contrario, existem diferentes formagées do
Conselho em razio de matériaSs, onde participam os dirigentes nacionais competentes no setor.
Do ponto de vista histérico, pode dizer-se que existiam tantas formagdes do Conselho quanto
atribui¢oes das Comunidades. Porém, com o Tratado de Lisboa, procurou-se racionalizar o nimero
de formacSes de Conselho, cujo nimero e tipo ¢ decido pelo Conselho Europeu (art.” 236°, al. a)
TFUE), a exce¢do daqueles ja previstas nos Tratados. Atualmente sdo dez as formagdes do
Conselho%, sendo de particular relevincia as duas formag¢des que resultam do TUE, artigo 16°, n° 6,
§ 2° e 3°: 0 Conselho dos Assuntos Gerais, enquanto formagéo base, “que assegura a coeréncia
dos trabalhos das diferentes formagoes do Conselho” e prepara as reunides do Conselho Europeu; o
Conselho dos Negocios Estrangeiros, que “elabora a agdo externa da Unido, |[...], e assegura a
coeréncia da acio da Unido”. Este dltimo ¢ presidido pelo Alto Representante (art.” 18°, n® 3 TUE).
As restantes formagdes do Conselho sio presididas pelos representantes dos Estados-membro
no Conselho, com base num sistema de rotagdo igualitaria (art.” 16°, n° 9 TUE) determinado
pelo Conselho Europeu (art.® 2306, al. b) TFUE). Assim, a presidéncia do Conselho (excluindo a
excecdo ja enunciada) ¢ ainda a inicial. Reinstitui-se, com o Tratado de Lisboa, um sistema de
Troika, em que se dividem os Estados-membro em grupos de trés®’, que exercem a presidéncia em
periodos sucessivos de 18 meses (cada Hstado assegura a presidéncia durante seis meses 68)
articulando-se entre si para assegurar a continuidade da presidéncia. A presidéncia do Conselho
exerce importantes funcdes, nomeadamente a convocagio e direcio das reunides e a assinatura dos
atos adotados pelo Conselho, entre outras. Por dltimo, importa referir que estd prevista a participacio
da Comissio nas reunides do Conselho, de modo a promover o didlogo interinstitucional e a facilitar
o esclarecimento sobre os assuntos discutidos.

Quanto a natureza, diz-se que o Conselho tem evoluido de uma natureza intergovernamental
e diplomatica para a aproximacio a uma verdadeira segunda cAmara legislativa. Por isso, determina
o TUE que sejam publicas as reunides do Conselho quando este atue no ambito das suas fungdes
legislativas (art.” 16° n° 8), e de outra forma ndo poderia ser sob pena de ndo respeitar o principio
da publicidade em que se baseia qualquer patlamento de um Estado de diteito. Compreende-se,
contrariamente, que as questdes diplomaticas nio sejam alvo de publicidade, pelas condicionantes
que tal representaria no posicionamento dos agentes. Ademais, prevé-se no Regulamento Interno do
Conselho a realizacio de debates publicos sobre assuntos de relevante interesse para a UE.

Olhemos, agora, para as formas de deliberacdo do Conselho, uma questio complexa que foi
sofrendo altera¢oes em resultado dos sucessivos alargamentos, principalmente aos PECO, de modo
a eliminar o tisco de a maiotia dos votos dos Estados-membro ndo corresponder uma maioria de
cidaddos da Unido. Para deliberar, o Conselho tem de reunit um quérum deliberativo
correspondente 2 maioria dos seus membros, sendo possivel a representagio de um
Estado-membro por outro, nos termos do artigo 239° TFUE. A regra de deliberagio em vigor
(desde 1 de novembro de 2014) ¢ a da maioria qualificada, por for¢a do artigo 16°, n° 3 TUE, mas
a determinacio desta maioria nio ¢ facil. O TUE estabelece que “maioria qualificada corresponde a,
pelo menos, 55 % dos membros do Conselho, num minimo de quinze, devendo estes representar
Estados-Membros que reinam, no minimo, 65 % da populagdo da Unido” (idem, n° 4). Todavia,
entre 1 de novembro de 2014 ¢ 31 de marco de 2017 (ides, n° 5), vigora um regime transitorio
previsto no Protocolo relativo as disposi¢des transitérias. Segundo este regime, qualquer
Estado-membro pode solicitar que uma deliberagdo seja tomada segundo a maioria qualificada
anteriormente em vigor e assente numa atribui¢io diferenciada de votos aos Estados-membro, de

% Quando a conveniéncia politica assim o determine, uma formagio do Conselho pode deliberar sobre matérias que
cabem a outras formagdes ou, até, podem reunir-se diferentes formagdes simultaneamente.

66 A Decisao 2009/878/UE do Conselho, alterada pela Decisdo 2010/594/UE do Conselho Europeu determina-as:
1. Assuntos Gerais; 2. Negocios Estrangeiros; 3. Assuntos Econémicos e Financeiros; 4. Justica e Assuntos Internos; 5.
Emprego, Politica Social, Satide e Consumidores; 6. Competitividade (Mercado Interno, Industria, Investigagdo e Espaco);
7. Transportes, Telecomunica¢des e Energia; 8. Agricultura e Pescas; 9. Ambiente; 10. Educagio, Juventude, Cultura e
Desporto.

67 Por critérios de diversidade e equilibrio geografico.

6 Durante este perfodo o Estado-membro que exerca a presidéncia é o Presidente de todas as formagdes do
Conselho, a excegao da dos Negocios estrangeiros.
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acordo com um critério demografico®. Nao obstante, quando uma delibera¢dao nio resultar de uma
proposta da Comissao ou do Alto Representante, aplica-se uma maioria qualificada especial
reforgada, correspondente a, pelo menos, “72 % dos membros do Conselho, devendo estes
representar Estados-Membros que reinam, no minimo, 65 % da popula¢do da Unido.” (art.® 238°,
n® 3 TFUE). Os Tratados preveem, também, uma minoria de bloqueio que funciona como um
critério negativo que impede a formagdo da maioria, i.e., mesmo que se retinam 55% dos Estados e
65% da populaco a existéncia de uma minoria de bloqueio impede a tomada da decisdo. Segundo o
TUE, no n°® 4, § 2° do artigo 16° a minoria de bloqueio corresponde a, pelo menos, quatro
Estados-membro. Mas acrescenta o artigo 238° TFUE, n° 3, al. a), § 2°, que quando nem todos os
Estados-membro participem na votagédo, a minoria de bloqueio corresponde a pelo menos, “mais
de 35% da populacio dos Estados-Membros participantes, mais um membro”.

No que toca as restantes formas de deliberacio prevalece o principio da atribuicao de um voto
a cada Estado. A maioria simples, nos termos do artigo 238°, n° 1 TFUE, corresponde a maioria
dos Estados-membro, num minimo de quinze. As situagdes em que o Conselho decide por maioria
simples ndo sdo significativas, ».g., em questdes processuais ou internas (art.” 241° TFUE). No caso
da unanimidade, que permanece em certas questSes, as absten¢des ndo contam para a formacao
da unanimidade, por forca do artigo 238°, n® 4 TFUE.

Analisando a questao das competéncias, observemos o que resulta do TUE:

1. O Conselho exerce, juntamente com o Parlamento Europeu, a funcao
legislativa e a fungd@o orgamental. O Conselho exerce func¢des de definigdo
das politicas e de coordenac&do em conformidade com as condicfes
estabelecidas nos Tratados.

Artigo 16° TUE

Enquanto 6rgdo legislativo da Unido partilha, depois do Tratado de Lisboa, e de forma
crescente, a fungio legislativa com o Parlamento Europeu, numa posi¢do parititia no processo
legislativo ordinario como, alias, ja se viu. Por outro lado, detém o maior peso quando se trata da
vinculagio internacional da Unido, tendo a competéncia da celebracio de tratados, nos termos do
artigo 218° TFUE, contando com a aprova¢io do Parlamento Europeu nos casos previstos na alinea
a) do artigo supra. A estas, acresce uma fungdo executiva, prevista nos artigos 24°, n° 1, § 2° TUE e
26°,n° 2 TUE, respeitantes a matérias da PESC, por for¢a do artigo 291°, n® 2 TFUE. Tem, também,
competéncia na defini¢do e coordenagio politica e exerce a fun¢do orcamental em conjunto com
o Parlamento Europeu, determinando per si as remuneragdes dos restantes 6rgaos da Unido (art.”
243° TFUE).

4.1. Coreper e outras instancias preparatorias

As reuniées do Conselho, tendo em conta a sua composi¢do, nio sio a instincia mais adequada
para a discussio técnica e diplomatica das matérias a decidir nem para a preparacio legislativa e
burocratica das reunides. Assim, sentiu-se a necessidade de se instituir instincias preparatorias,
onde os assuntos inscritos na ordem do dia das reunides do Conselho sio previamente discutidos e
polidos por funcionarios e diplomatas dos Estados-membro, de modo a agilizar as reunides do
Conselho e a foca-las em questdes puramente politicas.

O Comité de Representantes Permanentes dos Governos dos Estados-Membros (Coreper) é a
principal instincia politica preparatéria das reunides do Consclho, e surge na sequéncia dos
“Acordos do Luxemburgo”. Esta previsto nos artigos 16°, n° 7 TUE e 240°, n® 1 TFUE, podendo,
nos termos deste dltimo, “adotar decisdes de natureza processual”’, nio se afirmando nunca como

9 Vide art.® 3°, n°s 2, 3 e 4 do Protocolo (n.° 36°) relativo as disposi¢oes transitorias.

70 Dominios: politica externa e de seguranga comum (com excecio de certos casos claramente definidos que requerem
uma maioria qualificada, ».g. a nomeacido de um Representante Especial); cidadania (concessio de novos direitos aos
cidaddos da UE); adesdo a UE; harmonizagdo da legislacio nacional sobre fiscalidade indireta; financas da UE (recursos
proprios, quadro financeiro plurianual); determinadas disposi¢des no dominio da justica e dos assuntos internos (Procurador
Europeu, direito da familia, cooperacio policial operacional, etc.); harmonizagio da legislagio nacional no dominio da
seguranga social e da protegdo social.

™ Pig. 36



[Direito Comunitario — Apontamentos]

6rgao de decisio da Unido. O Coreper, para além de coordenar e preparar os trabalhos das diversas
formacdes do Conselho, assegura a coeréncia das politicas da UE e negoceia acordos e compromissos
que sio seguidamente apresentados ao Conselho, para adocdo. Coreper I e Coreper 11 sdo as suas
duas formagoes, que reinem semanalmente, e distinguem-se pelas formag¢des do Conselho cujas
reunides preparam e pelos diplomatas dos Estados-membro que as compdem: quanto ao primeiro,
os embaixadores adjuntos junto da UE para discussdo de matérias com carater tendencialmente mais
técnico; quanto ao segundo, os embaixadores junto da UE para discussdao de questdes mais politicas’!.

Para além do Coreper, sio mais de 150 as instancias e grupos de trabalho preparatérios altamente
especializados em razdo de matéria, a titulo permanente ou ad hoc. Por exemplo, para o Conselho dos
Assuntos Gerais, sdo quinze, mas no caso do Conselho dos Negocios Estrangeiros ascendem a
quarenta.

Finalmente, tempo apenas para mencionar o Secretario-Geral do Conselho, previsto no artigo
240°, n°2 TFUE, 6rgao de apoio burocratico e administrativo, presidindo a alguns grupos de trabalho
do Conselho. Apoia igualmente, por for¢a do artigo 235°, n° 4 TFUE, o Conselho Europeu.

5. Comissao Europela

*. Composicio .. Mandato: art.® 17°, n°3, § 1° TUE
> 28 membros > Cinco anos
". Sede: art.” 341° TFUE™ .. Funcionamento
> Bruxelas; > Natureza colegial;
> Certos servicos tém sede no Luxemburgo. > Organiza-se em dire¢Oes-gerais.
*. Deliberagao

> Regra: maioria absoluta dos membros (art.” 250° TFUE);
> O quérum de deliberacao € idéntico.
*. Competéncias: art.” 14°, n° 1 TUE
> Promove o interesse geral da Unido;
> Atua como “guardia” dos Tratados;
> De execugio, coordenagio e gestio;
> Iniciativa legislativa;
> Representagdo externa;
> Consultiva.

A Comissio Europeia ¢é atualmente composta por 28 membros, tantos quanto os
Estados-membro, correspondendo um comissario a um nacional de cada Estado. Esta composicio
¢ contraria ao estabelecido no Tratado de Lisboa, que prevé no artigo 17°, n° 5 TUE que apos 1
de novembro de 2014, “a Comissdo ¢ composta por um numero de membros, incluindo o seu
Presidente e o Alto Representante, correspondente a dois tercos do numero dos Estados-Membros”.
Porém, continua a aplicar-se o regime previsto no n° 4 do artigo supra, por decisio contraria do
Conselho Europeu, devidamente prevista no ja citado n° 5. A derrogagio daquele regime prende-se
com o acordo alcangado com a Irlanda aquando da rejeigdo em referendo do Tratado de Lisboa e
que lhe garante um comissario”, estendendo de imediato, pela aplicacido do principio da igualdade,
este privilégio a todos os Estados-membro. Esta situagdo sera revista pelo Conselho Europeu quando
a Unido alcangar trinta membros, até porque a Comissao, que é um 6rgao colegial, comeca(rd) a
funcionar como uma assembleia, com as evidentes condicionantes que tal representa. Note-se que a
op¢ao de uma Comissao composta por um nimero de membros correspondente a 2/3 dos
Estados-membro, em sistema de rotacdo igualitirio, ndo seria contririo ao principio da
representatividade porque, em primeiro lugar, os comissarios nio representam os Estados-membro

71 Se a uma decisdo do Coreper for aposta a letra “A” significa que se formou um consenso e ela nem sequer é votada
elo Conselho, apenas aprovada. Se for aposta a letra “B” significa que tal consenso nio se verificou, sendo a decisiao
5 g q 5
debatida no Conselho.
72 Mais o Protoloco relativo a localizagido das instituiges (n°® 6).
73 Vide pag. 16.
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(estes estdo representados no Conselho e no Conselho Europeu), sendo personalidades destes, e, em
segundo lugar, porque a Unido é um todo, ndo sendo necessario na Comissao um nacional de cada
Estado, embora tal se compreenda do ponto de vista simbélico: a representacdo nacional permite
transmitir a todo o momento as especiais preocupacoes de cada Estado-membro. Note-se que os
comissarios sao independentes, a luz dos artigos 17°, n° 3 TUE e 245° TFUE. Assim, a nomeagao
dos comissarios deve ter em conta “garantias de independéncia”, estando os Estados-membro
proibidos de influenciar os comissatios, que ndo podem desenvolver qualquer outra atividade
enquanto durarem as suas funcbes. A nao verificacio destes pressupostos pode levar, em ultima
instancia, e por for¢a do artigo 247° TFUE, a demissao do(s) comissatio(s).

O procedimento de constituigédo, regulado pelo artigo 17°, n® 7 TUE, é complexo. Pode ser
simplificado através do seguinte esquema:

Eleicoes PE
(resultados)
Conselho Europeu propde || Maiotria
Presidente da CE ao PE Qualificada

/N

Maiotia PE elege Presidente da
Absoluta Comissao Europeia

!

Cada EM apresenta lista de
candidatos a comissatrio

PE aprova colegialmente
Presidente Comissao + Alto
Representante + Comissarios

! !

Conselho + Presidente eleito Conselho Europeu nomeia Maioria
adotam lista de comissarios Comissao Europeia Qualificada

Algumas consideragdes devem ser feitas sobre este procedimento. Primeiramente, salientar que
a constitui¢do da Comissio envolve, para além do Conselho Europeu, o Parlamento Europeu
(sobremaneira) e o Conselho, sendo, portanto, um processo partilhado. Depois, notar que a
propositura do Presidente da Comissio pelo Conselho Europeu, depois de consultados os Estados,
deve respeitar os resultados das elei¢oes para o Parlamento Europeu (relembre-se que o mandato da
Comissdo e do PE sio simultineos), devendo propor um candidato da familia politica vencedora.
E importante destacar, ainda, que na escolha dos comissarios existem critérios que tém de ser
seguidos, nomeadamente os que resultam do artigo 17°, n° 3, §3° competéncia, empenhamento
curopeu, independéncia. Quando a composicido da Comissido passar a respeitar o regime constante
do n° 5 do artigo 17° TUE atender-se-4, nos termos do n° 5, § 2°, a posicio demografica e geografica
relativa dos Estados-membro no seu conjunto para determinar o sistema de rotagdo igualitdrio.

Os comissarios tém, tendencialmente, um estatuto semelhante, embora alguns, por via da pasta
atribuida, tenham importincia actrescida, podendo, por exemplo, coordenar varias pastas.
Tipicamente correspondem aos vice-presidentes da Comissio. Um dos vice-presidentes, que escapa
a nomeag¢ao acima descrita, ¢ o Alto Representante para os Negocios Estrangeiros e Politica de
Seguranga (uma espécie de Ministro dos Negocios Estrangeiros). Segundo o artigo 18° n® 1 TUE o
Alto Representante é nomeado pelo Conselho Europeu por maioria qualificada, com acordo do
Presidente da Comissao. Exerce as competéncias previstas nos nimeros 2, 3 e 4 do artigo 18° TUE
e no artigo 27° TUE, designadamente: funcdo preparatoria e executiva da PESC; representagiao
externa genérica prevista para a Comissio; preside ao Conselho dos Negocios Estrangeiros; dirige o
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Servico Europeu para a Acdo Externa. Assim, partilha com o Presidente do Conselho a
representagdo externa da Unido e o papel de concertagao politica. Partilha, também, com os
Estados-membro a execugdo da PESC.

Em matéria de competéncias, observemos a clareza dos Tratados:

1. A Comissédo promove o interesse geral da Unido e toma as iniciativas
adequadas para esse efeito. A Comisséo vela pela aplicacdo dos Tratados, bem
como das medidas adotadas pelas instituicdes por forca destes. Controla a
aplicacdo do direito da Uniéo, sob a fiscalizag&o do Tribunal de Justica da Unido
Europeia. A Comisséo executa o orcamento e gere 0s programas. Exerce
funcdes de coordenacéo, de execucéo e de gestdo em conformidade com as
condicOes estabelecidas nos Tratados. Com excecéo da politica externa e de
seguranca comum e dos restantes casos previstos nos Tratados, a Comisséo
assegura a representacado externa da Unido. Toma a iniciativa da programacao
anual e plurianual da Unido com vista a obtencéo de acordos interinstitucionais.

2. Os atos legislativos da Unido s6 podem ser adotados sob proposta da
Comissao, salvo disposicdo em contrario dos Tratados. Os demais atos sao
adotados sob proposta da Comiss&o nos casos em que os Tratados o
determinem.

Artigo 17° TUE

Abstratamente, a Comissio promove o interesse geral da Unido, que se traduz, entre muitas
outras, na missao de assegurar a coeréncia e transparéncia das a¢des da Unido e de realizar amplas
consultas. A funcdo de “guardid” dos Tratados que lhe é confiada vem ja das Comunidades e
concretiza-se no poder de fiscalizar o modo como as restantes instituicdes da Unido, os
Estados-membro e até as empresas e particulares aplicam e cumprem o direito da Unido. Para tal,
¢é-lhe reconhecido um direito privilegiado de a¢do junto do Tribunal de Justica contra atos (nio)
praticados pelos 6rgaos da Unidao ou pelos Estados-membro™.

Relativamente a fungdo executiva de coordenacio e gestdo, note-se que ¢ multiforme, tendo
competéncia para, nos termos do artigo 290°, n° 1 TFUE, adotar atos regulamentares delegados
com alcance normativo’ e, segundo o artigo 291°, n°® 2 ¢ 3 TFUE executar uniformemente os
atos vinculativos da Unifo, estabelecendo as respetivas condigdes.

1. Um ato legislativo pode delegar na Comisséo o poder de adotar atos nao
legislativos de alcance geral que completem ou alterem certos elementos nao
essenciais do ato legislativo.

Os atos legislativos delimitam explicitamente os objetivos, o contetdo, o
ambito de aplicagéo e o periodo de vigéncia da delegacéo de poderes. Os
elementos essenciais de cada dominio sdo reservados ao ato legislativo e ndo
podem, portanto, ser objeto de delegac¢éo de poderes.

Artigo 290° TFUE

2. Quando sejam necessarias condi¢des uniformes de execuc¢ao dos atos
juridicamente vinculativos da Unido, estes conferirdo competéncias de
execucdo a Comissao [...].

3. Para efeitos do n.° 2, o Parlamento Europeu e o Conselho, por meio de
regulamentos adotados de acordo com o processo legislativo ordinario, definem
previamente as regras e principios gerais relativos aos mecanismos de controlo

que os Estados-Membros podem aplicar ao exercicio das competéncias de
execucdo pela Comisséo.
Artigo 291° TFUE

7 Vide os artigos 258°-260° TFUE; 263° ¢ 265° TFUE; 114°, n° 9 e 116° TFUE; 105° TFUE.

75 Mas este nao ¢, de todo, um poder legislativo distinguindo-se da seguinte forma, nas palavras do Tribunal de Justiga:
a execugdo “confere a Comissao nao o poder de completar elementos nio essenciais deste ato legislativo, mas o de
especificar o contetido normativo do mesmo” (Acdrdio 18/3/2014, P. C-427/12).

™ Pig. 39



[Direito Comunitario — Apontamentos]

O numero trés do artigo que acabamos de transcrever revela-nos uma realidade interessante no
seio da UE: a “comitologia”. Este termo designa a forma como a Comissao exerce as competéncias
de execucio que lhe sdo atribuidas pelo legislador da UE, com a ajuda de comités de representantes
dos paises da UE. Estes «comités de comitologia» discutem os projetos de atos de execucdo que
lhes sdo apresentados pelos servicos da Comissao, apoiando a Comissao no exercicio das suas
competéncias de execucdo, emitindo pareceres sobre os projetos de atos de execugdo antes de estes
serem adotados. Ao abrigo do Regulamento de Comitologia’, os comités utilizam dois tipos de
procedimentos: procedimento de exame e procedimento consultivo. Muitos destes comités
condicionam a agdo da Comisséo, sendo neles que se decide grande parte do direito da Unido,
o que ¢é questionavel, considerando que nao funcionam de modo aberto ¢ os seus membros nao
sdo representantes legitimos, mas burocratas que aplicam, grosso modo, uma racionalidade nio
politica mas técnica.

Ainda dentro da fun¢io de execucdo, coordenacdo e de gestdo, importa destacar os largos
poderes de administragdo da Comissdo, que gere o pessoal, os meios materiais € recursos
financeiros da Unido (nomeadamente, o Fundo Social Europeu e demais programas), executando o
orcamento (art.” 317° TFUE) e prestando contas dessa execu¢ido ao Parlamento Europeu e ao
Conselho. Para além disto, apresenta as mais diversas recomendacdes, pareceres e programas.

Quanto a competéncia legislativa, sabemos ja que a Comissdo dispoe, tendencialmente, do
monopolio da iniciativa legislativa, elemento original da constru¢io europeia que permite a
construcao do chamado “método comunitario”, ampliado pelas limitacdes impostas pelos Tratados
a alteragbes as propostas da Comissdo (art.” 293° TFUE). Diz-se que a Comissao sé dispoe
tendencialmente do monopdlio da iniciativa legislativa porque esta pode, em determinadas
circunstancias previstas nos Tratados””, ser exercida por um grupo de Hstados-membro, pelo
Patlamento Europeu, por recomendaciao do BCE, a pedido do Tribunal de Justica ou do Banco de
Investimento (vide art.® 289°, n° 4 TFUE). Por outro lado, em algumas areas a Comissao nao dispoe
de iniciativa legislativa, nomeadamente no dominio da PESC7 (mas ndo s6). No caso especifico da
cooperacio reforcada, a Comissdo tem também competéncia de iniciativa, mas sob proposta dos
HEstados-membro, nos termos do artigo 329°, n° 1 TFUE.

A Comissao tem, também, importantes poderes de representagdo externa da Unido, salvo
no ambito da PESC?, participando, inclusive, na negociagdo de tratados internacionais, por
for¢a dos artigos 207°, n° 3 e 218° TFUE. Sobre este desiderato, parece-nos relevante referir que
quanto a sua representacio externa, e como resulta dos Tratados, a Unido Europeia tem quatro
cabegas: o Presidente da Comissio Europeia; o Alto Representante; o Presidente do Conselho e o
Presidente do Conselho Europeu.

Por dltimo, e quanto as competéncias, resta-nos referir a fungdo consultiva prevista, por
exemplo no artigo 49°, aquando da adesio de um novo pafs a Unido Europeia.

Considerando sobre o atrds exposto, podera surgir a duvida se sera a Comissio o executivo da
Unifo. Nio podemos, todavia, colocar a Comissio nessa posicio por duas ordens de razio: primeiro,
porque a competéncia executiva, ja se viu, ¢ partilhada entre a Comissio e o Conselho; segundo,
porque o primado da atividade executiva do direito da Unido ¢é, a luz do artigo 291°, n® 1 TFUE,
responsabilidade das administragdes nacionais.

Analisando, agora, o funcionamento da Comissdo, ¢ impossivel nio referir a mudanca
qualitativa operada pelo Tratado da Unido Europeia quanto ao seu Presidente: de primus inter pares
(e logo um mero representante formal) passa a primus supra pares, com um estatuto singular de
clevada importincia na organizacio interna da Comissdo e de ampla autonomia, incluindo o poder
de demitir os comissarios. Para o efeito, o TUE enumera, no artigo 17°, n® 6 as competéncias do
Presidente da Comissdo. Ja se pode concluir, também, que a Comissdo tem natureza colegial,
conforme os numeros 7 e 8 do artigo 17° TUE. O n° 8 do artigo 17° aponta, também, para a
responsabilidade politica da Comissao perante o Parlamento Europeu, podendo este aprovar

76 Regulamento (UE) n® 182/2011.

77O caso dos artigos 76°, 82°-86° e 87°-89° TFUE.

78 Vide art.® 30°, n° 1 e 42°, n® 4 TUE.

79 Nao podemos deixar de notar o diminuido papel da Comissao (e do Parlamento Europeu) no ambito da PESC,
entregue, sobretudo, ao Conselho e Conselho Europeu.
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uma mogio de censura que conduz a demissao em bloco dos membros da Comissio, nos termos e
por forca do artigo 234°, § 2° TFUE.

6. Tribunal de Justica da Unido Europeia

A existéncia de um quadro jurisdicional autébnomo no processo de integragdo europeia ¢ um dos
fatores que o distingue desde a CECA. Nio existe, em qualquer outra associacdo de Estados, uma
jurisdi¢do compulsoria. Esta jurisdicdo é confiada ao Tribunal de Justica da Unido Europeia.

O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) é uma institui¢do que, conquanto seja unitaria,
¢ formada por varios tribunais.

1. O Tribunal de Justica da Unido Europeia inclui o Tribunal de Justica, o
Tribunal Geral e tribunais especializados. O Tribunal de Justica da Unido
Europeia garante o respeito do direito na interpretacéo e aplicacdo dos Tratados.

Os Estados-Membros estabelecem as vias de recurso necessarias para
assegurar uma tutela jurisdicional efetiva nos dominios abrangidos pelo direito da
Unido.

Artigo 19° TUE

Resulta dos Tratados que a composicao do TJUE se faga em torno de trés tribunais distintos:

Tribunal de Justica (T7);
Tribunal Geral (TG);
Tribunais especializados.

Durante muito tempo, julgou-se que o caminho légico de evolu¢io do TJUE seria o da
especializacio dos tribunais tendo-se, para o efeito, ctiado o Tribunal da Fungdo Publica (TFP),
competente na resolucio de litigios entre os funcionarios da Unido e as respetivas institui¢des. Na
atualidade, todavia, esta concegdo alterou-se radicalmente, estando agora a doutrina empenhada no
reforco das duas jurisdi¢oes existentes, sendo Tribunal da Func¢do Publico um 6rgio a prazo que sera
integrado no Tribunal de Justica.

A fungio judicial é, evidentemente, a principal funcio do TJUE. E, portanto, uma jurisdigio
permanente que “diz o Direito” (de modo original e profundo), ou, por outras palavras., declara o
Direito de modo independente, observando as regras constantes nos Tratados e nos Estatutos.
Nio obstante, enganados estariam aqueles que julgassem o Tribunal de Justica /ato sensu a tnica
estrutura organica de efetivagdo judicial do direito da Unido. Ja se disse incontaveis vezes que os
tribunais nacionais sio os tribunais comuns de direito comunitario, integrando, portanto, a
estrutura jurisdicional da Unifo. Apesar de organicamente nio serem tribunais da Unido, sio-no
funcional e “definitivamente”$. Isto resulta, sobretudo, do principio da cooperagao leal (art.” 4°,
n° 3 TUE) e do paragrafo 2° do artigo 19°, n° 1 TUE, acima transcrito. Diga-se de passagem, e citando
o Parecer 1/09 de 08/03/2011, entre os tribunais nacionais e o TJUE estabelece-se uma estrutura de
dialogo e cooperagio, por for¢a do mecanismo de reenvio prejudicial previsto no art.” 267° TFUE,
sendo que os Estados-membro nio podem modificar as competéncias dos tribunais nacionais de
modo a afetar a estrutura de salvaguarda do direito da Unido, logo ndo podem colocar em causa a sua
missdo enquanto tribunais comuns de direito comunitario.

Apesar de submetido ao principio da atribuigdo, como alids todas as institui¢des europeias o
estio, o TJUE intervém a diversos titulos e sob “variadas vestes”. Assim, pode exercet,
essencialmente, os seguintes tipos de competéncia:

Civel/administrativa: competéncia exercida, por exemplo, no ambito da
responsabilidade contratual e extracontratual da Unido, prevista no artigo 268° TFUE
e desenvolvida no artigo 340° TFUE;

80 Parecer 1/09, de 8/03/2011.
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Internacional: incidindo sobre o cumprimento por parte dos Estados-membro das
obrigacbes resultantes dos Tratados, nomeadamente através do instituto da agdo por
incumprimento, regulada no artigo 258° TFUE e seguintes;

Administrativa: fiscalizando todos os atos das restantes institui¢oes, ao abrigo do
artigo 263° TFUE,;

Constitucional: invoca-se, novamente, a funcio administrativa, onde o TJUE verifica
a conformacio dos atos das institui¢oes aos Tratados fazendo, complementarmente,
sua interpretacdo (art.” 267° TFUE) e, até, proferindo decisdes relativas as medidas
restritivas contra pessoas singulares e coletivas (art.” 275° e 276° TFUE).

A jurisdi¢io do TJUE tem, contudo, limites, designadamente no ambito da PESC, nos termos
do artigo 275° ¢ 276° TFUE, mas apenas na medida em que se atos nio afetem diretamente a esfera
juridica dos particulares.

0.1. Tribunal de Justica

.. Composigdo .. Mandato: art.® 253° TFUE
> 28 juizes; > Seis anos.
> 11 advogados-gerais.

.. Sede: art.® 341° TFUES! .. Funcionamento
> Luxemburgo. > Secgbes de 3 ou 5 juizes;

> Grande Seccio;
> Plenario.
.. Deliberagio
> Maioria dos juizes presentes.

O Tribunal de Justica stricto sensu é composto por 28 juizes, um juiz por cada Estado-membro
nomeado de comum acordo com o respetivo governo, apds consulta de um comité que tem por
missdo avaliar e dar parecer sobre o cumprimento por parte das candidaturas dos requisitos presentes
nos Tratados: “garantias de toda a independéncia” e a reunio, nos tespetivos paises, das condi¢Ges
para o exercicio “das mais altas fun¢des jurisdicionais, ou que sejam jurisconsultos de reconhecida
competéncia”. A este proposito, leiam-se os artigos 19°, n® 2, § 1° TUE, 253° TFUE e 255° TFUE.
A par dos juizes, e nos termos do artigo 252° TFUE, o TJ ¢é constituido por 11 advogados-gerais$2,
figura sem paralelo no ordenamento juridico portugués e de inspiragdo francesa. Segundo o artigo
agora mencionado (§2°), “ao advogado-geral cabe apresentar publicamente, com toda a
imparcialidade e independéncia, conclusdes fundamentadas sobre as causas que, nos termos
do Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia, requeiram a sua interven¢fo.”. Assim,
compete a0 advogado-geral, ndo defender uma das partes, mas antes promover uma reflexio alargada
e fundamentada dos argumentos invocados pelas partes ou que sejam pertinentes para a procura da
solucdo adequada para o caso concreto permitindo, deste modo, o auxilio do tribunal na sua missio.
Esta figura permite, positivamente, suprir a falta de declaragio de voto vencido por parte dos juizes,
sendo que, em regra, os advogados-gerais sdo, nas suas conclusdes, mais ousados do que o Tribunal.
O mandato dos juizes e dos advogados-gerais é de seis anos, com substitui¢io parcial ao fim de trés
e anos, sendo renovavel ilimitadamente (art.® 253° TFUE e art.” 9° do Estatuto do TJUE).

No que toca ao funcionamento, o T] funciona de forma permanente e colegial. Regista-se,
aqui, uma evolugdo histérica, deixando, desde o AUE, de reunir sempre em plenario e passando a
reunir em secgdes de trés e de cinco juizes (art.” 251° TFUE e art.® 16°, § 1° Estatuto TJUE), em
Grande Secgao de 15 juizes (art.” 251° TFUE e art.° 16°, § 2° Estatuto TJUE) ou em tribunal pleno

81 Mais o Protoloco relativo a localiza¢ido das institui¢Ses (n° 6).
82 Por forga da decisio 2013/336/UE do Conselho, usando do regime que artigo 252° TFUE contempla para
aumento do nimero de advogados-gerais.
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com todos os seus membros, se a situagdo for de “excecional importancia” (art.® 251° TFUE e art.®
16°, § 3° e 4° Estatuto TJUE)%3.

A deliberagdo faz-se por maioria dos juizes presentes, embora o tribunal s6 possa reunir e
deliberar validamente com um nimero impar de juizes. O voto é secreto e nio ha direito, como ja se
disse, a declaragdes de voto, o que € criticavel por se desconhecerem as varias posi¢oes. As audiéncias
sao publicas e é dada publicidade ao acérdao. O Presidente do Tribunal de Justica é designado pelos
restantes juizes por um periodo de trés anos, dispondo de importantes poderes de organizacio
funcional e processual (art.” 279° TFUE e art.° 39° Estatuto TJUE).

O Tribunal de Justica ¢ competente para as seguintes agdes € recursos:

Reenvio prejudicial [267° TFUE] (esta competéncia é contraria ao disposto no artigo
256° n° 3 TFUE, mas a verdade ¢ que os Estatutos, chamados a complementar o artigo,
s40 omissos quanto a matéria em causa, tendo a competéncia permanecido, e a N0sso
ver bem, tendo em conta o ascendente de legitimidade e mérito, no Tribunal de Justica);
Acao por incumprimento dos Estados-membro [258° TFUE];

Recursos de anulagio ou por omissio de atos do Patlamento Europeu e/ou Conselho
interpostos por um Estado-membro [263°% 265° TFUE] (com excec¢do dos atos do
Conselho em matéria de auxilios de Estado, dumping e os atos de execuc¢io);
Recursos interpostos por uma instituicdo contra atos de outra instituicio [51° Estatuto
TJUE];

Recurso contra um ato ou omissao da Comissio [331° TFUE — cooperacio reforcadal;
Recursos das decises do Tribunal Geral [256°, n°1, § 2° TFUE] (apenas em matéria de
direito);

Reapreciacio das decisoes do Tribunal Geral [256°, n° 2 § 2°; idens n° 3, § 3°).

6.2. Tribunal Geral

*. Composicio .. Mandato: art.® 253° TFUE
> 28 juizes. > Seis anos.

". Sede: art.” 341° TFUE3* .. Funcionamento
> Luxemburgo. > Secgdes de 3 ou 5 juizes;

> Grande Seccio;
> Juiz singular;
> Plenario.
*. Deliberagao
> Maioria dos juizes presentes.

O Tribunal Geral foi, até ao Tratado de Lisboa, designado por Tribunal de Primeira Instincia.
Criado em 1988, surgiu pela necessidade de dar resposta ao excessivo nimero de processos pendentes
no Tribunal de Justica (e que, note-se, ainda hoje se mantém), impossibilitado que estava em aumentar
o numero de juizes (pela regra de um juiz por Estado-membro). Por outro lado, o Tribunal Geral
vem garantir o principio da dupla jurisdigio no contencioso direto dos particulares. Porém, o TG
ndo atua sempre como tribunal de primeira instincia, pois, como se vé na lista de agSes e recursos da
competéncia do T], muito do contencioso cabe, em primeira e Gltima instancia, ao Tribunal de Justica
e, por outro lado, o TG atua como tribunal de recurso nas situagdes que analisaremos seguidamente.

Quanto 2 composigio, ¢ escusando a repeti¢do, seguem-se as mesmas regras do Tribunal de
Justica, nos termos dos artigos 19°, n° 2, § 2%5 TUE, 254° TFUE. O Tribunal de Geral ndo tem na

85 Apesar de raramente reunir em pleno, o TJ fé-lo recentemente relativamente ao Parecer 1/09 sobte o “Ttibunal
Patente unititia” e no Processo C-370/12 “Pringle”.

84 Mais o Protoloco relativo a localizacio das institui¢des (n° 6).

85 Embora o artigo refira que a composicido do TG ¢ de “pelo menos” um juiz por cada Estado-membro, o certo é
que, de momento, sio vinte e oito. O aumento da pendéncia processual fara, previsivelmente, aumentar a composigdo do

Tribunal Geral para o dobro.
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sua composicio advogados-gerais, embora o seu Presidente possa chamar juizes a desempenhar tal
funcio (art® 49° Estatuto TJUE). O mandato dos juizes é, também, de seis anos com possibilidade
de renovag¢io e com substituicdo parcial ao fim de 3 anos (art.” 253° TFUE, 9° Estatuto TJUE, 47°
iden).

Quanto ao funcionamento, regulado pelo artigo 50° do Estatuto TJUE, seguem-se as mesmas
regras do TJ, acrescentando-se uma forma de funcionamento nio colegial: o juiz singular, a que se
recorre em situagdes excecionais e manifestamente reduzidas. A deliberagdo faz-se nos mesmos
termos do Tribunal de Justica. Idesz no referente ao estatuto do Presidente do Tribunal Geral.

O Tribunal Geral ¢ competente para as seguintes agcdes e recursos:

Recursos de anulacdo e por omissao [263°; 265° TFUE];

Competéncia compromissoria [272° TFUE] (i.e., responsabilidade contratual, salvo a
reservada ao TJ);

Recursos das decisGes do Tribunal da Funcdo Puablica, em matéria de direito [256°, n°
2 TFUE];

Recursos das decisdes da Agéncia dos Produtos Quimicos;

Acgbes e recursos no dominio da propriedade intelectual interpostos contra o Instituto
de Harmonizac¢iao do Mercado Interno e contra o Instituto Comunitario das Variedades
Vegetais;

Acbes por responsabilidade extracontratual;

Competéncia nao efetividade em matéria de reenvio.

7. Orgaos auxiliares
7.1. Comité Econdmico e Social

*. Composigio: art.” 301° TFUE .. Mandato: art.® 302°, n°1 TFUE
> 350 Membros. > Cinco anos.

*. Sede: art.® 341° TFUESS¢ .. Funcionamento
> Bruxelas. > Plenario;

> Secgbes especializadas.
*. Deliberagao
> Quérum constitutivo: mais de metade dos membros;
> Quoérum deliberativo: maiotia dos votos expressos.
*. Competéncias: art.” 300°, n° 1 TFUE
> Funcio consultiva.

O Comité Econémico e Social (CES) é um 6rgao auxiliar da Unido previsto desde o Tratado de
Roma, regulado no artigo 13° n® 4 TUE e no artigo 300° e seguintes TFUE. E um orgao consultivo
dos o6rgdos deliberativos da Unido 87 composto por “representantes das organizagdes de
empregadores, de trabalhadores e de outros atores representativos da sociedade civil, em especial
nos dominios socioeconémico, civico, profissional ¢ cultural.” (art.” 300°, n® 2 TFUE) que nio
podem ultrapassar os trezentos e cinquenta, nos termos do artigo 301°, § 1°. Os membros do CES
sdo independentes, nio estando vinculados a quaisquer institui¢des da Unido, sendo dada publicidade
a todas as sessoes.

Quanto as competéncias, sabemos ja que conduzem uma funcio consultiva ndo vinculativa
prevista n o artigo 304° TFUE:

O Comité sera consultado pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho ou pela
Comisséo nos casos previstos nos Tratados, podendo igualmente ser consultado

86 Mais o Protoloco relativo a localizacio das institui¢des (n° 6).
87 Ou seja, do Parlamento Europeu, Conselho e Comissio Europeia.
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por estas instituicbes sempre que o considerem oportuno. O Comité pode tomar a
iniciativa de emitir parecer, sempre que o considere oportuno.

[.]

O parecer do Comité, bem como um relatoério das deliberacoes, serdo
transmitidos ao Parlamento Europeu, ao Conselho e a Comisséo.
Artigo 304° TFUE

7.2. Comité das Regioes

". Composigao: art.” 305° TFUE .. Mandato: art.® 301°, § 3° TFUE
> 350 Membrtos. > Cinco anos.
*. Sede: art.” 341° TFUES8 .. Funcionamento
> Bruxelas. > Plenario;
> Comissoes permanentes, temporarias e
subcomissoes.
*. Deliberagao

> Quoérum constitutivo: maiotia dos membros;

> Quoérum deliberativo: maioria dos votos expressos.
*. Competéncias: art.” 300°, n° 1 TFUE

> Funcio consultiva.

Por economia de tempo e espaco, indica-se desde ja que tudo aquilo que foi dito para o Comité
Econémico e Social é valido para o Comité das Regides, mutatis mutandis.

Assim, este 6rgio auxiliat, introduzido pelo Tratado de Maastricht, é composto, nos termos do
artigo 300°, n° 4, por “representantes das autarquias regionais e locais que sejam quer titulares
de um mandato eleitoral a nfvel regional ou local, quer politicamente responsaveis perante uma
assembleia eleita.”. Resulta daqui, imediatamente, que os membros do Comité das Regides sio
dotados de legitimidade democratica, cessando automaticamente a sua participagdo no Comité

no momento em que cessa o seu mandato representativo local e regional, conforme o artigo 305°, §
3° TFUE.

O Comité das Regides foi constituido com o objetivo de garantir a participacio de entidades
infra estaduais, em particular intranacionais, que internamente tenham relevo legislativo e executivo
proprio®. Em suma, pretendia-se a criagio de uma cimara legislativa representativa dos Estados
federados, mas tal nio pode manifestamente acontecer, por desequilibrio de representacio dos
HEstados unitarios.

Para além da fun¢io consultiva nio vinculativa, prevista no artigo 307° TFUE, o Comité das
Regides tem, também, legitimidade processual junto do Tribunal de Justi¢a para defender as suas
prerrogativas, caso o parecer emitido nio tenha sido tido em conta na decisdo. Esta legitimidade
processual deriva da legitimidade democratica dos seus membros.

7.3. Banco Europeu de Investimento

.. Composigdo: art.” 308° TFUE
> Estados-membro.

.. Sede: art.° 341° TFUE
> Luxemburgo.

88 Mais o Protoloco relativo a localiza¢io das institui¢Ses (n° 6).

89 Em particular os Linder alemies, dando-lhes a sensacio de salvaguarda dos seus poderes constitucionais (colocados
em causa pelas competéncias da Unido que se refletem mais no dominio regional do que no nacional).

90 Mais o Protoloco relativo a localizagdo das instituiges (n°® 6).
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O Banco Europeu de Investimento (BEI) é um organismo originario da CEE, regulado
atualmente pelos artigos 308° e 309° TFUE e pelo Protocolo (n° 5) anexo ao Tratado de Lisboa. O
BEI é uma instituigdo bancaria que nio é um sujeito juridico auténomo da Unido, embora goze de
personalidade juridica. Age como um banco, embora nio se encontre no mercado — nio
prosseguindo qualquer fim lucrativo, sendo cotado internacionalmente pelas agéncias de notagiao
financeira com triplo A. O seu capital provém de contribui¢cbes dos Estados-membro, proporcionais
a critérios de desenvolvimento econémico.

As suas missOes estao amplamente desenvolvidas no artigo 308° TFUE, mas, numa palavra,
dir-se-a que lhe cabe o apoio bancario ao desenvolvimento de todas as politicas econémicas da UE,
captando fundos e colocando-os ao dispor dos instrumentos europeus de apoio e agentes
econémicos.

7.4. Outros 6rgaos: as agencias

Nio se julgue que a enumeragdo que temos vindo a fazer esgota, ou sequer aborda
completamente, o conjunto de 6rgdos que compoe a Unido Europeia. Merecem referéncia, pela sua
diversa natureza juridica enquanto organismos auténomos, as dezenas de agéncias, fundacdes,
observatorios e institutos europeus?!, divididos em cinco categorias:

Ageéncias descentralizadas;

Ageéncias da Politica Comum de Seguranca e Defesa;
Agéncias executivas;

Ageéncias e organismos da EURATOM,;

Instituto Europeu de Inovagio e Tecnologia.

Aol

Tém sido apresentadas criticas a rapida multiplicacao destes organismos sob algada da Comissao,
pela grande opacidade que apresentam, faltando-lhes escrutinio e controlo democratico pelo
Parlamento Europeu.

Recentemente no quadro da crise dos refugiados, e a titulo meramente exemplificativo, tem tido
particular importincia a FRONTEX - Agéncia Europeia de Gestio da Cooperagiao Operacional nas
Fronteiras Externas.

8. Processo de decisao da Uniao
8.1. Processo Legislativo Ordinario

Segundo o artigo 289°, n° 1 TFUE, o “processo legislativo ordinario consiste na ado¢io de um
regulamento, de uma diretiva ou de uma decisio conjuntamente pelo Parlamento Europeu e pelo
Conselho, sob proposta da Comissdao. Este processo ¢ definido no artigo 294.°”. Este nio é um
verdadeiro processo, mas antes um procedimento, em que Conselho e Parlamento Europeu se
encontram em posi¢io de paridade. O procedimento de adogdo dos atos vem regulado no artigo 294°
TFUE, a partir do qual se elaborou o esquema presente na pagina seguinte, baseado naquele que foi
disponibilizado pela professora Graga Enes. Saliente-se que neste processo os parlamentos nacionais
sdo ouvidos relativamente a aplicacio do principio da subsidiariedade e proporcionalidade, nos
termos do Protocolo relativo a aplicagdo dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade,
que ja tivemos oportunidade de analisar na Parte II, ponto 3.1.5. Note-se, também, e com relevancia,
que nio sé a Comissdo tem a iniciativa no processo legislativo ordindrio, como confirma o artigo
294°, n° 15, que atribui essa prerrogativa, nos casos previstos nos Tratados, a um grupo de
Estados-membro, ao Banco Central Europeu e ao Tribunal de Justica. Os atos adotados segundo
processo legislativo ordinario s6 produzem efeitos quando forem assinados pelo Presidente do
Parlamento Europeu e pelo Presidente do Conselho (o representante do Estado que exerca a
presidéncia rotativa), sendo condi¢do de validade a publica¢do no Jornal Oficial (art.® 297°, n° 1 ¢ 4
TFUE).

91 Sio mais de quarenta e podem set consultadas no si#e europa.cu/about-eu/agencies/index_pt.htm.
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PROCESSO LEGISLATIVO ORDINARIO (ART.’ 294° TFUE)

PARLAMENTO EUROPEU

COMISSAO CONSELHO
Iniciativa
(proposta)
envia envia
1° LEITURA
Faz 1* Leitura
apresenta 17 leitura
reenvia 1* leitura do conselho Nio aprova Aprova
1% leitura PE 1 leitura
Comissao informa
posicao ATO
ADOTADO
MQ
2° LEITURA
(até 3 meses depois) Aprova todas as
MM MM emendas
Aprovagio/Omissio || Nao aprova Propoe Comissi it "
12 leitura C a1 omissao emite parecer
1* leitura C Emendas ATO ADOTADO
ATO ATO NAO envia até 1 més depois
ADOTADO ADOTADO
MQ
Nio aprova todas
as emendas
CONCILIACAO
(até 6 semanas depois)
envia até 6 semanas
MQ-C MM - PE
Acordo sobre Projeto Comissi i Nio ha acordo sobre
Comum OMISSAO parficipa Projeto Comum
ATO NAO ADOTADO
3* LEITURA
(até 6 semanas depois)
MVE MO
Aprova projeto Nao aprova Aprova projeto Nao aprova
comum projeto comum comum projeto comum
AT1O NAO ATO NAO
ADOTADO ADOTADO

ATO ADOTADO

Legenda:

C — Conselho; PE — Parlamento Europeu; MM — Maioria dos membros que compdem o PE ou o representem; MQ —
Maioria qualificada dos membros do Conselho ou dos membros que o representem; MVE — Maioria dos votos expressos
* Se o parecer da comissio for negativo o Conselho delibera por unanimidade sobre as emendas.

TR
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8.2. Processo Legislativo Especial

A expressao processo legislativo especial identifica aquelas situagdes, segundo o artigo 289°, n°
2, em que um regulamento, uma diretiva ou uma decisao é adotada por apenas um 6rgao (Parlamento
Europeu ou Conselho), mas com a participagao do outro, a diverso titulo:

Quando o autor da iniciativa é o Parlamento Europeu, o Conselho é chamado a aprovar
o ato (rg art.” 223, n° 2 TFUE);

Quando o autor da iniciativa ¢ o Conselho, o Parlamento pode ser chamado a aprovar
o ato (rg art.” 19°, n° 1 TFUE);

Quando o autor da iniciativa ¢ o Conselho, o Parlamento pode ter papel consultivo na
aprovacio do ato (g art.® 21°, n° 3 TFUE).

Nos termos do artigo 297°, n°1 § a assinatura dos atos adotados de acordo com o processo
legislativo especial ¢ da responsabilidade do Presidente da instituicio que adota o ato, estando
igualmente (idemz, § 3°) sujeitos a publicacio no Jormal Oficial.

Note-se, ainda, e para terminar, a existéncia de outros procedimentos, nomeadamente:
Nao legislativos: PESC;

Regulamentos de execugio (art.” 290° e 291° TFUE);
Atos internos das instituicoes.

Genericamente, tém poder de iniciativa para adotar atos legislativos:

Comissao (art.” 289, n° 1 TFUE);
HEstados-membro (art® 289, n® 4 TFUE);
Patlamento Europeu (iden);

Banco Central Europeu (iden);

Tribunal de Justica (idem);

Banco Europeu de Investimento (ide).
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Parte IV — As fontes de direito da Unido Europeia
1. Direito Primario ou Originario

O assunto que trataremos seguidamente ja niao nos é completamente novo, porquanto o
tenhamos abordado genericamente no ponto 2. da parte II (pp. 14-15).

Apelando aos conhecimentos de Introdugio ao Direito 11, relembramos que o termo “fonte do
direito” pode ter diversas acecOes, sendo relevante a juridico-dogmatica em que fonte é o facto ou
o ato juridico pelo qual se cria, modifica ou extingue uma norma juridica. Porém, na presente analise,
afastar-nos-emos um pouco desta no¢ao normativa para abordarmos fonte de direito enquanto todo

o tipo de ato apto a produgio de efeitos juridicos normativos e ndo normativos (atos
organizativos e administrativos).

Posto isto, importa desde ja distinguir os conceitos de fonte primaria ou originaria de fonte
secundaria ou derivada, embora tal resulte 6bvio aquando da sua enumeracio. Quanto a primeira,
corresponde ao direito que criou e modelou a atual Unido Europeia, ja a segunda identifica-se
com aquele direito que ¢é criado no dia-a-dia do funcionamento da UE pelos 6rgaos previstos
nos Tratados e com o proposito de realizar os seus objetivos.

Para determinar qual o direito originario da Unido tende-se a utilizar um critério formal
correspondente ao direito criado pelos Estados-membro através dos tratados internacionais, que
instituem, modificam ou completam a UE, conferem-lhe atribuicdes ou regulam o seu
funcionamento. Deixemos aqui uma lista (quase) completa:

Tratado de Lisboa;

i.  Tratado da Unido Europeia
ii.  Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
iii.  Tratado que institui a Comunidade Europeia da Energia Atémica (Euratom)

Protocolos e Anexos aos tratados (art.” 51° TUE);

Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia;

Tratados de adesiao de novos Estados-membro;

Tratado de Fusio das instituicoes;

Tratado de Bruxelas;

Decisao da eleigio por sufragio direto e universal do Parlamento Europeu;
Tratado Orcamental,

Tratado que institui 0 Mecanismo de Estabilidade Financeira;

Principios Gerais do Direito.

Refira-se que, entre si, estas fontes enumeradas tém valor tendencialmente idéntico. Nio
obstante, ¢ tendo em conta a cronologia do seu surgimento e os objetivos que vieram realizar, as
fontes materiais sublinhadas sio modeladas e condicionadas pelos Tratados.

2. Direito Secundario ou Derivado

No ponto anterior mencionamos que o direito secundatio ou derivado ¢ aquele que resulta da
normal atividade desenvolvida por uma organizagio na prossecuc¢io dos seus objetivos finalisticos.
Assim, constituirdo direito derivado todos os atos (legislativos ou nio legislativos; gerais ou
individuais; internos ou externos; juridicamente obrigatérios ou nio) adotados
unilateralmente (aqui s6 tendencialmente, pois ndo se exclui a edi¢io de atos convencionais) pelos
orgios (instituices, mas nio sé) da Unido, no exercicio das competéncias que os Tratados
lhes reconhecem.

A primeira observacio a ser feita é que todos os atos secundarios editados pelos 6rgdos da
Unido tém de encontrar base juridica numa norma de direito primario. Assim se afirma o
principio da hierarquia das fontes, condicionando o direito originario a validade do direito derivado.
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O professor Gorjao-Henriques estabelece, também, uma hierarquia dos atos derivados da Unido,
agrupando-os em diferentes categorias. Sao eles:

Atos legislativos?%;
Atos delegados®;
Atos nao legislativos stricto sensi®%; Atos nio legislativos

Atos de execucgao®.

Independentemente destas consideragoes, os principais atos juridicos da Unido, ¢
juridicamente vinculativos, sio os previstos no artigo 288° TFUE:

Para exercerem as competéncias da Unido, as instituicbes adotam
regulamentos, diretivas, decisdes, recomendacdes e pareceres.

O regulamento tem caréacter geral. E obrigatério em todos os seus elementos
e diretamente aplicavel em todos os Estados-Membros.

A diretiva vincula o Estado-Membro destinatario quanto ao resultado a
alcancar, deixando, no entanto, as instancias nacionais a competéncia quanto a
forma e aos meios.

A deciséo é obrigatéria em todos os seus elementos. Quando designa
destinatéarios, sO é obrigatéria para estes.

As recomendacfes e 0s pareceres ndo sao vinculativos.
Artigo 288° TFUE

Analisemos, um por um, estes atos tipificados nos Tratados.

2.1. Regulamentos

O regulamento tem carécter geral [i]. E obrigatério em todos os seus
elementos [ii] e diretamente aplicavel [iii] em todos os Estados-Membros.
Art.° cit.

Resulta imediatamente da defini¢do genérica do TFUE que o regulamento apresenta trés
caracteristicas:

i.  Generalidade: que se consuma no facto de se dirigir a uma generalidade de
destinatarios, mais concretamente, a todos os sujeitos de Direito (Estados, particulares,
empresas, etc.) que se encontrem no seu ambito de aplicacio;

ii. ~ Obrigatoriedade em todos os seus elementos: Os seus destinatirios nio podem
“adotar medidas que tenham por objeto modificar ou aditar algo” ao conteudo do
Regulamento;

92 Atos adotados com base no processo legislativo ordinario pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho, pelo
Parlamento Europeu ou pelo Conselho com base no processo legislativo especial. F a principal categoria de atos adotados
pela UE e ndo se esgota nos atos enumerados no art.” 288° TFUE (estes atos podem, ou nio, ter natureza legislativa).
Critérios de distingdo entre um ato legislativo e um ato néo legislativo:

i. O processo de formagao (adogao nos termos do procedimento legislativo);
ii. Assinatura do legislador e publicagdo no Jormal Oficial como condicio de validade e ndo de mera eficacia.

Efeitos da classificagio de um ato como legislativo: aplicagdo do principio de precedéncia e reserva de lei.

93 Nos termos do art.” 290° TFUE, o legislador pode delegar na Comissdo o poder de adotar atos nio legislativos
de alcance geral que completem ou alterem certos elementos nio essenciais do ato legislativo. Os requisitos, aqui a
negrito, de um ato delegado sdo cumulativos.

94 Estes atos sdo por vezes designados como exercicio de poder regulamentar auténomo visivel, #.g, na adogio de
regulamentos de funcionamento interno (arts.os 232° TFUE; 235°, n° 3; etc.).

95 A execugio dos atos juridicamente vinculativos da Unido cabe, em primeira linha, aos Estados-membro (art.® 291°,
n°® 1 TFUE). A execugio dos atos da Unido diretamente pelas institui¢des s6 pode decorrer de uma atribui¢io pelos Estados
a Comissio ou ao Conselho (nos casos previstos no art.” 24° e 26° TUE) — art.” 291°, n® 2 TFUE.
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ili.  Aplicabilidade direta: Dispensa qualquer mecanismo de rece¢io na ordem juridica
interna dos Hstados (alids, um Estado-membro estara a violar o direito da Unido se
transpuser um Regulamento), incorporando-se automaticamente.

A juntar-se a generalidade, podemos dizer que o Regulamento é tendencialmente abstrato,
equiparando-se, no direito constitucional, a natureza da lei. Dizemos tendencialmente, porque o
Regulamento é mais fluido do que o ato legislativo, podendo ter natureza estritamente
regulamentar como, por exemplo, os regulamentos executivos (nio legislativos) em que ha um
ato anterior geral e este apenas incidird sobre uma certa categoria de sujeitos; individualizando-se os
destinatarios perde-se a abstracao. Os regulamentos a que nos acabamos de referir, e porque surgem
subordinados a um ato prévio, podem ser impugnados livtemente. Pelo contrario, e por via de regra,
os Regulamentos sé podem ser impugnados em circunstincias muito especificas,
designadamente quando contendam com a esfera pessoal dos individuos.

A obrigatoriedade plena aponta o Regulamento enquanto ato normativamente petrfeito, tendo
como objetivo impedir que os seus aplicadores possam reverter a sua plenitude juridica, estando as
autoridades nacionais, ao abrigo do principio da cooperagio leal’s, obrigadas a cumprir todas as suas

Quanto a aplicabilidade direta?”; diga-se que o Regulamento estd apto a produzir efeitos
juridicos na ordem interna dos Estados-membtro per si, ¢ a partir do momento que se verifiquem
os seus pressupostos de validade e vigéncia (adociao por 6rgao competente; de acordo com o
processo tipificado; fundamentado; publicado e na data prevista). Apesar do professor
Gotjao-Henriques referir que, quanto ao Regulamento, se pode falar numa presungido de
autossuficiéncia normativa, para a produgdo de efeitos decorrentes da vigéncia podem ser
necessarios atos normativos por parte dos Estados que complementem o Regulamento (z.g pode set
necessario determinar qual o organismo responsavel pela sua aplicagdo). Sem tais atos, coloca-se em
causa a produgdo de efeitos, mas jamais a vigéncia. Caso curioso ¢ aquele que se dd quando um
Regulamento nio prevé sangdes para o incumprimento das suas disposi¢cdes. A, e ao abrigo do
principio da efetividade e equivaléncia, os Estados devem, através de condi¢des substantivas e
processuais semelhantes as aplicaveis ao incumprimento do direito interno, prever san¢des com
carater dissuasivo, efetivo e proporcionado. Hste ndo ¢, porém, caso comum, prevendo os
Regulamentos, em geral, a garantia da sua efetividade.

Para encerrar este assunto, diga-se que a edi¢do de um Regulamento esta sujeita ao principio da
fundamentacao dos atos, conforme o artigo 296°, § 2° TFUE. Essa fundamentacio obedece a dois
principios fundamentais: proporcionalidade e, quando assim se verifica, subsidiariedade (idew §
1°). As condigdes de vigéncia do Regulamento sdo especificadas no artigo 297°, n° 1 TFUE.

2.2. Diretiva

A diretiva vincula o Estado-Membro destinatario quanto ao resultado a
alcancar, deixando, no entanto, as instancias nacionais a competéncia quanto a
forma e aos meios.

Art.° cit.

Sera correto dizer que a Diretiva imp&e aos Estados-membro uma obrigagdo de resultado,
dando-lhes, porém, (maior ou menor) liberdade quanto a forma e meios de alcangarem tal objetivo.
Daqui resulta, que a Diretiva tenha destinatarios individualizados (e dnicos): os Estados-membro.
A doutrina vem dizendo que a Diretiva ¢, verdadeiramente, um meio de legislagdo indireta,
porquanto defira aos Estados a competéncia para legislar sobre dada matéria, num modelo de
inspiracdo claramente federalista. Torna-se, portanto, a melhor forma de efetuar a harmonizagio
legislativa, pois respeita, até certo ponto, o principio da subsidiariedade, impondo as condi¢des
minimas de um regime comum e dando margem aos Estados-membro para, de acordo com a sua
realidade social, juridica, econémica e politica adotarem (quanto aos meios) o regime que iz /oo se

96 Sabemos ja que este principio tem duas facetas, positiva e negativa. A primeira consubstancia-se na efetiva e plena
aplicagdo geral do Regulamento; a segunda na proibicio de medidas que contrariem o disposto no Regulamento.
97 Presume-se que quando ha aplicabilidade direta ha, também, efeito direto.
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melhor ajuste a alcancar os objetivos propostos pela Diretiva®s. Espelha-se aqui, também, o principio
da autonomia dos Estados-membro ao gozarem de liberdade de forma e meios para a aplicaciao da
Diretiva.

Ora, a obrigatoriedade dos objetivos ¢ estabelecida dentro de uma janela temporal, i.e., os
Estados tém um prazo fixado na propria Diretiva para atingir os resultados a que esta se propde,
de acordo com o principio da proporcionalidade. A liberdade quanto a4 forma indica-nos que a
Diretiva nio tem tendencialmente, e ao contrario do Regulamento, aplicabilidade direta, necessitando
de um ato nacional de incorporagdo (rececio), em duas palavras, um ato de transposigao®. S6
depois de transposta pode a Diretiva atribuir direitos e impor obrigagdes na esfera juridica dos
particulares'?. Note-se que, apesar da liberdade de forma de transposiciao, os Estados devem
assegurar que a incorporacio obedece a uma certa dignidade constitucional, ndo bastando, #.g, uma
circular. Tem de se assegurar que os particulares tenham facil acesso aos direitos e deveres a que estao
vinculados de modo a permitir a seguranca juridica, devendo a Diretiva ser publicada sob a forma de
um ato de direito interno, estando proibida a simples remissdo para o Jornal Oficial da Unido. No caso
portugués, o artigo 112° n°® 8 da Constituicio da Republica Portuguesa (CRP) é claro ao deixar os
atos de transposicao a cargo das leis, decretos-leis e decretos legislativos regionais.

Se uma Diretiva for corretamente transposta, um particular fica apto a invocar junto dos
orgios jurisdicionais nacionais a respetiva norma interna de transposi¢ao. Assim, em regra, uma
Diretiva per si ndo produz efeitos diretos. Nio obstante, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica
velo afirmar que nem sempre ¢ necessitia a transposicdo de uma Diretiva para que esta produza
efeito direto e possam ser invocados pelos particulares certos direitos e obrigacoes que dela resultem.
Hste foi um assunto ja abordado na parte 111, ponto 3.2.5. (pp. 24-25). Deste modo, se um Estado
nio transpuser uma Diretiva dentro do prazo fixado, ou se o fizer de forma errada, e se essa
Diretiva for exaustiva o suficiente (bastante para alterar uma situa¢io juridica) para que reuna as
condicoes de que depende qualquer norma para que tenha efeito direito, pode o particular invoca-la
judicialmente contra o Estado-membro em situacdo de incumprimento (do direito da Unido, pois
tinha a obrigacio de transpor). Estamos perante, portanto, um efeito direto vertical. Como ja
sabemos, as Diretivas n2o admitem efeito direto horizontal, nem sequer efeito direto vertical
inverso (i.e., n3o pode um Estado-membro (através de uma autoridade publica) invocar uma Diretiva
nldo transposta contra um particular), pois, em primeiro lugar, os direitos e deveres resultam para os
particulares ndo imediatamente da Diretiva mas por via do direito interno de implementacio e, em
segundo lugar, a ndo transposi¢ao tem como consequéncia a nao producio de efeitos (e a auséncia
de obrigacGes para os particulares) do ato.

A Diretiva obedece as mesmas regras do Regulamento para entrar em vigor.

2.3. Decisao

A deciséo é obrigatéria em todos os seus elementos. Quando designa
destinatarios, so é obrigatéria para estes.
Art.° cit.

A Decisdo é um ato entre o Regulamento e a Diretiva. Do regulamento porque que tem a
mesma pretensio de exaustdo, regulando de forma plena o seu objeto, sendo obrigatéria em todos
os seus elementos, nio tendo os destinatarios (neste caso, os Estados-membro) liberdade na respetiva
implementag¢do. Da Diretiva porque pode ter destinatarios individualizados, tais como os Estados,
mas nio so.

98 Claro que nem sempre assim se passa: demasiadas vezes as Diretivas sio de tal forma exaustivas e pormenorizadas
na determinacio do regime geral, que pouca ou nenhuma margem de apreciacio deixam aos Estados. Mas nunca o Tribunal

de Justica declarou uma Diretiva invalida por ser demasiado exaustiva.

9 Que garanta, também, o efeito atil da Diretiva.

100. O mesmo ja nao sera valido para os Estados. A partir da entrada em vigor da Diretiva, ela vincula imediatamente
os Estados, o que se traduz na impossibilidade de estes, ao abrigo do principio da cooperacio leal, adotarem medidas que
sejam contrarias aos objetivos da Diretiva.
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O dispositivo acima transcrito abre a porta a que as Decisdes possam ter, também, alcance
geral, como acontece no ambito da PESC. Em geral, os destinatirios das Decisoes tanto podem ser
os Estados-membro como os particulares (pessoas singulares, pessoas coletivas e empresas). No caso
dos particulares é frequente a ado¢do por parte da Comissio de Decisdes contra a atuacdo de
empresas que afetem a concorréncia no ambito do mercado comum (acordos de segmentacido de
mercados, preferéncia por certos agentes, abuso de posicio dominante, fusdes/concentracoes, etc.).
A Decisio é, portanto, um ato que vem modificar a esfera juridica do seu destinatario (aplicando uma
coima, proibindo um ato, impondo uma obrigacio, etc.). Assim, assume uma natureza normativa e
nao legislativa.

A sua vigéncia depende de notificagdo (salvo se adotadas segundo processos legislativo) e serdo
invalidas se nao se encontrarem devidamente fundamentadas. Quando destinadas aos
HEstados-membro, as Decisdes requerem muitas vezes agdes complementares por parte destes.

As Decisoes gozam de efeito direto nos termos gerais das normas da Unifo, embora a limitagao
de destinatarios e a forma de publicidade tornem dificil o reconhecimento geral do seu efeito direto.
A questio do efeito direto é sobretudo sensivel no que respeita as Decisdes que tém como
destinatario os Estados, pois al o efeito direto depende da adogo, por este, de atos internos de
€xecucao.

Por fim, falemos de uma situacio especifica de aplicagio deste ato juridico vinculativo da Unido
no dominio da PESC. Por Resolucio da ONU foi, e é constantemente, elaborada uma lista de
individuos com presumiveis ligacOes a atividades terroristas. Tal Resolu¢ido impde aos membros da
ONU uma certa atuacio sobre esses individuos, como o congelamento do seu patriménio mobilidrio
e imobilidrio ou restri¢do ao seu direito de circulagao. Na UE, a aplicacdo desta decisdo da ONU cabe
nio aos Hstados-membro mas a Unido, no ambito da PESC. E a UE aplica-a, precisamente,
recorrendo a Decisbes dirigidas aos individuos (e pessoas coletivas) em questdo. Estas Decisdes
foram alvo de a¢des de impugnacio, e embora o Tribunal de Justica ndo tenha competéncia para
controlar os atos juridicos que resultem da PESC, abre-se a exce¢io para quando esses atos afetem
diretamente a esfera jutidica dos particulares.

2.4. Recomendacoes e Pareceres

As recomendacfes e 0s pareceres nao sao vinculativos.
Art.° cit.

As recomendagdes e os pareceres, embora integrem a lista de atos juridicos vinculativos da
Unido, sio muito diferentes daqueles que temos visto até agora. Sobretudo, e ao contratio dos
anteriores, sao atos tendencialmente nio vinculativos, embora nio completamente desprovidos
de efeitos juridicos, como a seguir melhor veremos.

Distinguir recomendacio de parecer nio ¢ simples, porque nio existem grandes elementos
diferenciadores. Comecemos, entdo, pelo que tém em comum, e que ¢ o facto de poderem ser da
autoria de qualquer instituigdo ou 6rgio da Unido: Parlamento Europeu, Conselho, Comissao,
Tribunal de Justica, Tribunal de Contas, Alto Representante, Comité Econdémico e Social, Comité
das Regides, BCE, parlamentos nacionais, entre outros. Sabemos, alids, que alguns destes érgios tém
s6 mesmo a competéncia para produzir pareceres. Por outro lado, sdo as normas dos Tratados que
determinam quando se deve recorrer ao parecer ou a recomendagio.

Assim, o parecer ¢ 0 ato que exprime uma posi¢do de um érgio da Unido, adotado no quadro
do desenvolvimento de um procedimento de decisdo (como ato intermédio de um ato
legislativo, #.g) e que embora nio condicione essa decisdo, pode ser requisito de validade. Por seu
turno, a recomendacdo é sempre da iniciativa do 6rgao que a formula e dirige-se para o exterior,
surgindo desgarrada de um processo decisério, embora muita vezes dé pontapé a iniciativas
legislativas.

Retomando o tema dos efeitos juridicos, um parecer ou recomendagao cria certas expetativas
juridicas atendiveis a luz do principio da confianga juridica e, mesmo nio vinculando as instituigdes,
pode obrigar a que estas sigam uma certa orientacdo ou justifiquem o afastamento da posicao
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anteriormente tomada. O préprio Tribunal de Justica veio ja admitir jurisprudencialmente que, em
relacio as recomendag¢des, nao ha um completo desprovimento de efeitos juridicos, podendo mesmo
0s juizes nacionais toma-las em considera¢do como auxilio a interpretacdao de disposi¢Ses nacionais
ou comunitarias. Por outro lado, tenha-se em conta, para aferir desta realidade, o parecer especial do
Tribunal de Justica no ambito das suas competéncias consultivas contemplado no artigo 218° TFUE:

11. Qualquer Estado-Membro, o Parlamento Europeu, o Conselho ou a
Comisséo podem obter o parecer do Tribunal de Justica sobre a compatibilidade
de um projeto de acordo com os Tratados. Em caso de parecer negativo do
Tribunal, o acordo projetado ndo pode entrar em vigor, salvo alteracdo deste ou
revisdo dos Tratados.

Artigo 218° TFUE

Assim, aquando da celebragdo de um acordo internacional entra e Unido e paises terceiros
ou organiza¢des internacionais, tem o parecer Tribunal de Justica valor vinculativo negativo,
obrigando a modificacao do acordo ou dos Tratados. Um parecer negativo foi recentemente emitido
pelo Tribunal em relacdo ao acordo de adesio da Unido a Convencio Europeia dos Direitos do
Homem.

2.5. Atos atipicos da Unido

Atos atipicos sdo todos aqueles néo tipificados (i.e., previstos) no artigo 288° TFUE e resultado
ou de outras normas do direito originario ou derivado ou adotados por iniciativa dos érgaos da UE.
Tendencialmente, estes atos ndo sdo vinculativos, sio soff /aw e, por tal, t¢ém efeitos juridicos
inexistentes ou limitados. Mais uma vez, excegoes existem, e alguns atos atipicos tém mesmo forga
juridica obrigatdria. Apresentamos, seguidamente, uma breve enunciacio de alguns atos nio
tipificados do ordenamento juridico comunitario:

Resolugdes: muito usadas pelo Parlamento Europeu, ndo tém efeitos juridicos
vinculativos;

Regulamentos internos: com efeitos juridicos vinculativos quando ao 6rgio;
Conclusoes;

Relatdrios e comunicagdes: autovinculam a posicdo do 6rgio que os adota, segundo
jurisprudéncia do TJ, podendo ser elementos a ter em conta na interpretagao do direito
da Uniao;

Atos interinstitucionais: (“declaracées comuns”) Tendencialmente sem valor
vinculativo, embora o possam o ter dependendo do seu conteido;

Decisées dos representantes dos Estados reunidos no seio do Conselho: Ato
atfpico sem importincia na atualidade. A limitacio de objetivos definida pelo principio
da atribui¢do foi muitas vezes ultrapassada por importantes decisdes que os ministros
adotavam a margem do quadro normativo estabelecido, transmutando o Conselho
numa espécie de férum intergovernamental e adotando posi¢des comuns gizadas para
prosseguir certos objetivos no dmbito dos Tratados. O TJ referiu-se a estas decisdes
como nio sendo fontes diretas de direito comunitario, mas podendo ter valor juridico
e ser chamadas a regular situagdes juridicas.

Enfim, daqui se retira que o valor juridico de um ato, independentemente das suas caracteristicas
formais e da sua designhacio, estd sobretudo ligado ao seu contetdo.
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Parte V — O direito substantivo da Uniao
1. Classificagao das competencias da UE

Sabemos ja que as competéncias da Unido Buropeia estio balizadas pelo principio da
atribuigdo, previsto no artigo 5% n° 1 e 2 TUE. Assim, as competéncias da Unido, que resultam de
uma determinagdo heterénoma, sio somente aquelas previstas nos Tratados, e que visem alcangar
os fins destes, pertencendo todas as outras aos Estados-membro. Relembre-se, também, que no uso
das competéncias partilhadas, a Unido, e por for¢a dos nimeros 3 e 4 do mesmo artigo 5°, esta
vinculada ao principio da subsidiariedade e ao principio da proporcionalidade. Por estes, a acdo
da Unido ¢é sempre subsidiaria, apenas quando os Estados ndo consigam per s¢ alcancar os objetivos
da acdo, e proporcional, na medida em que deve corresponder apenas ao necessario ¢ adequado
para obter o objetivo da a¢do, ponderando sempre os prejuizos e beneficios (proporcionalidade em
sentido esttito).

Os varios tipos de competéncias da Unido vém previstos no artigo 2° TFUE, embora, segundo
a professora Graca Enes, numa construcio ndo totalmente feliz, a que esta faz alguns reparos.
Seguiremos, na exposi¢io seguinte, o esquema adotado pela docente.

1.1. Competéncias exclusivas

1. Quando os Tratados atribuam a Unido competéncia exclusiva em
determinado dominio, s6 a Unido pode legislar e adotar atos juridicamente
vinculativos; os proprios Estados-Membros s6 podem fazé-lo se habilitados pela
Unido ou a fim de dar execucédo aos atos da Unido.

Artigo 2° TFUE

O elenco das competéncias exclusivas da Unido encontra-se no artigo 3°, n® 1 TFUE,
extensivel na esfera externa pelo numero 2 do mesmo artigo. Quase se poderd dizer que os
HEstados-membro abdicaram destes dominios, pois tais competéncias s6 podem ser exercidas pela
Uniao Europeia.

Chega-se a este elenco formal com o Tratado de Lisboa, na tentativa de terminar com a critica
de que na UE nio existia uma divisdo de competéncias entre os Estados e a Unido, como em todos
os Hstados federais. Assim, terminam as competéncias exclusivas que resultam diretamente do seu
exercicio. Estas eram determinadas pelo Tribunal de Justiga através de jurisprudéncia onde se
avaliava o alcance do objetivo, as medidas previstas e os principios invocados. E no seguimento disto
que se fala no principio da preempgio de competéncias, tipicamente federal. Este principio
determina que o exercicio de uma competéncia por parte de um plano (Estado federal ou Estado
federado, neste caso Unido ou Estados-membro) vai impedindo a intervengdo do outro plano. De
forma tio radical, o principio da preemp¢ido de competéncias nunca foi enunciado pelo TJ, mas
claramente determinou a sua acio, como facilmente se reconhecerd pela leitura do Parecer 1/76
relativo a Politica de conservacio de recursos maritimos (politica de pescas), e onde se afirma que tal
politica é da competéncia exclusiva da Unido, sendo apreendida por ela e impedindo os
Estados-membro de atuar.

Anteriormente ao Tratado de Lisboa, ¢ se muitas competéncias foram ditadas pela
jurisprudéncia, outras houve que resultavam obvias, como a politica aduaneira. Aquando da
preparacio da Constitui¢io Europeia, a Comissio apresentou um elenco mais vasto de competéncias
exclusivas do que o atual, mas os Estados preferiram, entdo, ndo ir tio longe. Porém, o facto de o
Tratado ter fixado rigidamente as competéncias faz com que o principio da preempgio de
competéncias deixe de poder ser aplicado e a UE deixe de poder absorver competéncias pelo seu
exercicio.

Note-se, contudo, que o alcance deste elenco fica aquém daquilo que seria expetavel,
nomeadamente no que toca a esfera externa. Ja vimos (pag. 23) que o Tribunal de Justi¢a consagrou
o principio das competéncias implicitas com a jurisprudéncia AETR. Acrescente-se que
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afirmou igualmente o principio do paralelismo das competéncias (se a Unido tem uma
competéncia exclusiva na esfera interna tem uma competéncia paralela na esfera externa).

Vejamos, agora, o alcance das competéncias exclusivas. Nos dominios definidos pelo Tratado
s6 a Unido pode legislar ou adotar atos juridicamente vinculativos, estando os Estados-membro
impedidos de o fazer, a ndo ser quando habilitados para tal pela Unido. Quando tal ocorre, a
competéncia exclusiva € transferida para o Estado-membro. Apesar de ser uma situacdo rara, pode
suceder quando a Unido ndo pode agir juridicamente. Por exemplo, aconteceu nos anos 60 e 70
quando as Comunidades nio eram reconhecidas enquanto interlocutores juridicos com, 2.g., os paises
da ex-URSS.

Logo, quando nos deparamos com dominios de competéncia exclusiva, os Estados s6 atuam
em sede executiva (art.® 291°, n° 1 TFUE), estando obrigados a adotar todas as medidas necessarias
(de carater administrativo ou normativo) para o cumprimento dos atos vinculativos emanados pela
Unido no uso da sua competéncia exclusiva.

1.2. Competéncias partilhadas

2. Quando os Tratados atribuam a Unido competéncia partilhada com os
Estados-Membros em determinado dominio, a Unido e os Estados-Membros
podem legislar e adotar atos juridicamente vinculativos nesse dominio. Os
Estados-Membros exercem a sua competéncia na medida em que a Unido ndo
tenha exercido a sua. Os Estados-Membros voltam a exercer a sua competéncia
na medida em que a Unido tenha decidido deixar de exercer a sua.

Art.° cit.

O elenco das competéncias partilhadas vem enumerado no artigo 4° TFUE. O préprio artigo
estabelece diferentes alcances para o exercicio das competéncias pattilhadas, fazendo sentido outra
arrumacio que a seguir proporemos.

Mas antes disso, é significativo percebermos o alcance deste tipo de competéncias: nos
dominios enumerados pelos Tratados, tanto a Unido como os Estados-membro podem legislar e
adotar atos juridicamente vinculativos. Mas como articular estas competéncias; quem deve agir? A
resposta a esta pergunta ja é conhecida, e prende-se com a aplica¢io do principio da
subsidiariedade que, por economia de tempo e espaco, nos escusamos a voltar a enunciar.

Porém, é preciso notar, como resulta do artigo 2° TFUE, quando a Unido exerce uma
competéncia os Estados-membro deixam de a poder exercer, parecendo aplicar-se aqui, também, o
principio da preempgio. Nao é completamente assim. Aqui nio hd uma conversio do dominio
partilhado num dominio exclusivo, ainda que a Unido esgote normativamente o objeto da
competéncia. H4, portanto, uma automatica possibilidade de reversibilidade das competéncias,
como sugere a ultima parte do artigo 2° TFUE, e isto designamos por principio da elasticidade do
dominio nacional das competéncias.

Por comodidade na exposicio, admitiremos que quando o TFUE explicita que o exercicio de
uma competéncia pela Unido impede o exercicio da mesma competéncia pelos Estados-membro
estamos perante uma forma mitigada (e ja vimos porqué) de preempgio. Acontece, todavia, que nem
todos os dominios enunciados no artigo 4° TFUE sio alvo desta preempgio.

Competéncias

Partilhadas concorrentes:

Artigo 4°, n° 2 TFUE

Admite preempgio:

“Os Estados-Membros
exercem a sua competéncia na
medida em que a Unido nao
tenha exercido a sua.”

TR

Partilhadas paralelas:

Elenco
Artigo 4°, n° 3 e 4 TFUE
Alcance

Nio admite preempgao:

“... sem que o exercicio dessa
competéncia possa impedir os
Estados-Membros de
exercerem a sua.”

Competéncias partilhadas de
coordenacio:

Artigo 5° TFUE

Fronteira intergovernamental
e comunitaria:

“Os Estados-membros
coordenam as suas politicas...
cuja defini¢do a Unido tem
competéncia.”
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Justifica-se a inclusdo das competéncias previstas no artigo 2°, n° 3 TFUE e elencadas no artigo
5° TFUE pelo facto de contenderem com dominios de competéncia da Unido, mas competéncias na
fronteira entre o tipo intergovernamental e o tipo comunitario, pois sao os Estados-membro que,
entre si, coordenam as politicas econdémicas e monetarias, no caso especifico da Zona Euro, (ndo
havendo, portanto, um imposicao unilateral comunitaria) ainda que tais politicas sejam definidas pela
Uniao Europeia.

1.3. Competéncias complementares, de apoio e de coordenagao

5. Em determinados dominios e nas condicdes previstas pelos Tratados, a
Unido dispde de competéncia para desenvolver acdes destinadas a apoiar, a
coordenar ou a completar a acdo dos Estados-Membros, sem substituir a
competéncia destes nesses dominios.

Os atos juridicamente vinculativos da Unido adotados com fundamento nas
disposicdes dos Tratados relativas a esses dominios ndo podem implicar a
harmonizacdo das disposic¢oes legislativas e regulamentares dos
Estados-Membros.

Art.° cit.

O elenco das competéncias complementares, de apoio e de coordenacdo encontra-se no artigo
6° TFUE. Estas nio sdo politicas, mas antes areas de agdo da Unido, onde a intervencio se faz pelo
mero apoio, coordena¢io ou complementaridade. Assim sendo, a UE ndo tem objetivos proprios
auténomos dos Estados-membro nestas matérias.

Quanto ao alcance, o TFUE ¢é bem claro ao proibir a harmonizagio legislativa nestas
matérias, apenas permitindo uma certa concertagdo em moldes de tipo intergovernamental, até
porque alguns dominios sdo reserva dos Estados-membro.

1.4. Competéncias relativas a Politica Externa e de Seguranca Comum

4. A Uni&o dispde de competéncia, nos termos do Tratado da Unido Europeia,
para definir e executar uma politica externa e de seguranca comum, inclusive
para definir gradualmente uma politica comum de defesa.

Art.° cit.

As competéncias relativas 2 PESC sio dificeis de enquadrar em qualquer uma das categorias
anteriores e, em boa verdade, o n° 4 do artigo 2° TFUE nada parece dizer. Diremos apenas que esta
¢ uma politica onde os Estados-membro tém dificuldade em alcancar entendimento, pois demasiadas
vezes defendem interesses opostos.

Os artigos 23° a 46° do TUE regulam esta matéria, bem como os artigos 326° a 334° TFUE.

2. A garantia jurisdicional do direito da Uniao

A Unido Europeia, enquanto comunidade de diteito, teve de, ao longo da sua evolucio,
encontrar meios de garantia judicial do seu ordenamento juridico. No quadro europeu, cabe ao
Tribunal de Justica, pela competéncia contenciosa que lhe ¢ atribuida 0!, dirimir os potenciais
conflitos entre os vatiados intervenientes na cena da Unido (art.® 19°, n°1 § °1 TUE). Por outro lado,
o principio do recurso (ou tutela) jurisdicional efetivo foi paulatinamente sendo afirmado como
fundamental pelo T]J, reconhecendo-se atualmente um amplo direito ao recurso efetivo.

De forma esquematica, eis quem ¢ a jurisdi¢do competente tendo em conta as partes de uma
dada acdo:

101 Nunca esquecendo que o TJUE ¢ regido pelo principio da atribuigio.
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Autor Réu/demandante Jurisdigdo competente
Particular + Estado-membro = Tribunal nacional
Estado-membro + Instituicao UE = TJUE
Instituicado UE + Instituicao UE = TJUE
Particular + Orgio UE = TJUE
Estado-membro + Estado-membro = TJUE

Note-se que o Tratado de Lisboa, segundo Gorjao-Henriques, veio implementar definitivamente
um sistema completo assente em dois pilares: nacional e europeu, o que fara ainda maior sentido se
considerarmos que os tribunais nacionais sao os tribunais comuns de direito comunitario.

2.1. Mecanismo de reenvio prejudicial

O mecanismo de reenvio prejudicial é, quanto ao Ambito, uma forma de cooperagio e dialogo
entre o Tribunal de Justica e os tribunais nacionais. Se os tribunais nacionais sao, como tantas vezes
ja o dissemos, os tribunais comuns de direito comunitario!'02; tal significa que a aplicacdo do direito
da Unido se faz primeiramente de forma descentralizada. Porém, como sabemos, as tradi¢oes
juridicas dos vatios Estados-membro sdo diversas e coloca-se a evidente necessidade de uniformizar
a interpretagio das normas da Unido. E neste sentido que surge este mecanismo, previsto no
artigo 267° TFUE:

O Tribunal de Justica da Unido Europeia € competente para decidir, a titulo
prejudicial:

a) Sobre a interpretacao dos Tratados;

b) Sobre a validade e a interpretacao dos atos adotados pelas instituicdes,
6rgaos ou organismos da Unido.

Sempre que uma questdo desta natureza seja suscitada perante qualquer

orgao jurisdicional de um dos Estados-Membros, esse 6rgédo pode, se considerar
gue uma deciséo sobre essa questao € necessaria ao julgamento da causa, pedir
ao Tribunal que sobre ela se pronuncie.

Sempre que uma questdo desta natureza seja suscitada em processo
pendente perante um 6rgéao jurisdicional nacional cujas decisdes ndo sejam
suscetiveis de recurso judicial previsto no direito interno, esse 6rgao é
obrigado a submeter a questédo ao Tribunal.

Se uma questao desta natureza for suscitada em processo pendente perante
um 6rgao jurisdicional nacional relativamente a uma pessoa que se encontre
detida, o Tribunal pronunciar-se-a com a maior brevidade possivel.

Artigo 267° TFUE

Intuimos de imediato que os sujeitos deste mecanismo sdo o “6rgao jurisdicional nacional”, i.e.,
o tribunal nacional e o Tribunal de Justica da Unido Europeia. Mas qual dos tribunais do TJUE tem
competéncia para analisar questdes prejudiciais? S6 o Tribunal de Justiga, isto apesar de o artigo
256°, n°® 3 TFUE atribuir tal competéncia, em primeira instancia, ao Tribunal Geral em matérias
“determinadas pelo Estatuto”. Os Estatutos do TJUE sio, porém, omissos e, por tal, o artigo esta
desprovido de qualquer efeito.

O reenvio prejudicial é sempre um ato do juiz e uma deciséo judicial. Esta decisdo resulta de
um incidente processual que suspende o processo. Assim, o juiz decide remeter os autos ao

102 E se cabe aos Estados-membro a execugio do direito comunitario, através dos 6rgaos legislativos, judiciarios ou
administrativos (art.® 291°, n° 1 TFUE).
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Tribunal de Justica para que este aprecie as questdes que o proprio juiz nacional colocara. Enquanto
o processo se encontrar no T a instdncia nacional encontra-se suspensa e, depois do transito no TJ,
o processo continua no ponto onde parou.

Este mecanismo obedece, contudo, a alguns requisitos. Sio eles:

Em primeiro lugar, para que haja reenvio tem de se estar perante um processo litigioso
pendente junto de um 6rgao jurisdicional de um Estado-membro. Assim, a questio s6 pode ser
levantada no decorrer de um processo, tendo de ter relevancia o direito comunitario para a solugio
do caso.

Em segundo lugar, importa perceber que entidades podem fazer uso do mecanismo de reenvio.
A letra do artigo nio deixa duvidas que devem ser oOrgédos jurisdicionais, excluindo-se
automaticamente, portanto, entidades de natureza administrativa. Mas, num quadro tio diverso como
o da UE, como determinar quais os 6rgaos jurisdicionais a que se refere o artigo 267° TFUE? Duas
solucdes se colocaram possiveis: cada ordem juridica nacional determina o que para si é um 6rgao
jurisdicional, podendo apenas esses submeter questdes prejudiciais, ou, pelo contrario, adotar-se-ia
uma nog¢ao comunitaria de 6rgéo jurisdicional nacional, aplicavel a todos os 6rgios que dessa
nogio resultassem como jurisdicionais, independentemente da sua qualificagdo formal interna.
Ganhou a ultima, e o T] definiu os seguintes critérios materiais, organicos e processuais basicos para
se considerar uma dada entidade um 6rgio jurisdicional:

Resolucio de litigios pela aplicagao do direito!03;
Natureza legal e permanente;

A obrigatoriedade da sua jurisdi¢io;
Independéncia.

A aplicagio destes critérios permite excluir, por exemplo, os tribunais arbitrais, cuja jurisdi¢ao
ndo ¢é obrigatdria, enquanto legitimos sujeitos do mecanismo de reenvio. Todavia, e nos casos em
que a jurisdi¢ao de um tribunal arbitral seja obrigat6rial®, ja pode ele submeter questdes prejudiciais.

Em terceiro lugar, precisamos de saber, quanto ao seu objeto, que tipo de questdes podem ser
colocadas ao Tribunal de Justica. Diz-nos o artigo 267° TFUE que podem ser questdes de
interpretacdo e de apreciagio da validade das normas de direito da Unido. Porém, e se todas as
normas de direito comunitatio, quer primarias quer secundarias (independentemente do ato, da sua
natureza e dos seus efeitos), podem ser alvo de questoes de interpretagdo, apenas as normas e
atos de direito secundario podem ser reenviadas prejudicialmente para efeitos de determinagio da
sua validade.

Depois, hd que saber se, dentro dos 6rgios jurisdicionais, todos podem colocar questdes ao
Tribunal de Justica. A resposta ¢é positiva: todos os tribunais nacionais podem fazer uso do
mecanismo de reenvio prejudicial, estando alguns mesmo obrigado a fazé-lo. Aqui se opera a
distingao entre reenvio facultativo e reenvio obrigatério. O artigo 267° TFUE ndo deixa margem
para dividas quando determina no seu terceiro paragrafo que a regra é que os tribunais nacionais
sdo obrigados a submeter uma questdo relativa a interpretacdo dos Tratados sempre que da decisdo
desse tribunal ndo caiba recurso.

Note-se, contudo, que o quinto paragrafo do artigo nio se aplica a todos os recursos do direito
interno, mas apenas aos recursos ordinarios, excluindo os extraordindrios. Aqui a doutrina também
se dividiu, havendo quem considerasse que s6 estariam obrigados a efetuar o reenvio os érgios de
cipula do sistema judicial nacional. Contrariamente, a posi¢do maioritaria faz depender do caso
concteto, tornando obrigatério todos os reenvios em que o tribunal nacional atuasse como 6rgio de
altima instincia, sem possibilidade de recurso ordinariol®. Ora, no caso portugués, como todos os
recursos para o Tribunal Constitucional tém carater extraordinario, a obrigacio de reenvio cabera
ao tribunal que decidir em dltima instincia, logo a possibilidade de reenvio de extraordinario nao é
fundamento para se faca o reenvio, isto sem prejuizo de que o Tribunal Constitucional possa usar do
mecanismo de reenvio prejudicial na sua vertente facultativa. A propésito do que acabamos de referir

103 E nio a equidade.
104 Comum no direito publico, em situagdes de contratos publicos, #.g.
105 Ou se o recurso para o tribunal superior dependa de uma decisdo de admissibilidade por parte desse tribunal.
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analisemos o seguinte exemplo: no caso de uma a¢io no valor de 100 000 € que corre num tribunal
de primeira instancia da Comarca do Porto, pode este tribunal colocar questdes prejudiciais ao T]
(art.” 267, § 4° TFUE) mas ndo o deve fazer pois ha recurso ordinario. Feito o recurso para o Tribunal
da Relacio, este pode, mais uma fazer, fazer o reenvio, mas nao esta obrigado a tal pois do acérdao
cabe ainda recurso para o Supremo Tribunal de Justica e, como o recurso para o Tribunal
Constitucional é extraordinario, estd este obrigado a efetuar o reenvio prejudicial ao abrigo do artigo
267°, § 5° TFUE pois nio ha recurso ordindrio. Mas se a a¢do tiver como valor 5000 € ela ndo tem
algada para recurso nenhum (sem prejuizo de ser sempre possivel um recurso extraordinario para o
Tribunal Constitucional). Estaria neste caso o tribunal da Comarca do Porto obrigado a efetuar o
reenvior Alguns autores dizem que atendendo ao valor da agdo a questdo teria pouca importincia,
defendendo, assim, um critério organico. Porém, quanto a nds, a importancia da questdo juridica
nao depende do seu valor e o reenvio ¢, portanto, obrigatério, a luz de um critério material.

Ora desta obrigacdo incondicional resulta um problema: se todas as normas de direito
comunitario invocadas pelas partes num processo fossem alvo de questdes prejudiciais, o T]
rapidamente perderia a sua capacidade de resposta. Neste sentido, jurisprudéncia do Tribunal de
Justica, no Acérdao Cliff, veio reconhecer a doutrina do ato claro ou evidente, sendo qual se
permite dispensar um 6rgio abrangido pelo artigo 267°, § 5° TFUE de efetuar o reenvio obrigatério
se a questdo nio ¢é pertinente, se ¢ clara ou se nao tem efeito na solucdo do litigio. Para tanto, terd o
juiz nacional de avaliar a questio a luz dos critérios hermenéuticos, tendo em conta toda a
jurisprudéncia do TJ] (buscando casos analogos, ».g.) e as decisbes de outros Estados-membro.
Portanto, o juiz s6 é obrigado a efetuar o reenvio se a clarifica¢ao da norma for necessaria a resolugao
do caso. Independentemente disto, a detecio e afirmacgio da existéncia de uma questdo de direito
comunitario é sempre da competéncia auténoma do juiz nacional, e ndo das partes.

Até 1987 o regime de reenvio obrigatério ou facultativo nio se distinguia quer se tratasse de
questdes de interpretacio ou de apreciacio da validade. Porém, ai, o Acdérddao Foto-Frost veio
determinar que o juiz nacional estara sempre obrigado a reenviar quando no processo se suscitasse
uma questdo de apreciacdo de validade de uma norma derivada de direito da Unido e juiz fosse
decidir pela sua invalidade. Com isto, o T] impede o controlo da validade descentralizado,
argumentando, substancialmente, que se tal sucedesse estatiam colocados em causa o principio da
seguranca e certeza juridica sobre a validade das normas, provocando-se desigualdades entre os
HEstados-membro, o que poe em tisco o principio da aplicagdo uniforme do diteito comunitatio. Por
outro lado, e do ponto de vista formal, o argumento vai para o facto de, nos termos do artigo 263°
TFUE, s6 a TJUE ter a competéncia para a anulacio dos atos juridicos da Unido. Muito criticados
podem ser estes argumentos, deixemos aqui apenas duas: o modelo de justica da Unifo baseia-se no
didlogo e nio na hierarquia, ndo se compreendendo que os tribunais nacionais tenham competéncia
para afirmar a validade das normas mas ja nio o contrério.

O tribunal de reenvio deve, para além da questdo em si, enviar ao T] de modo suficiente e claro
o quadro factual e nacional legal em torno do qual gravita o processo, bem como uma justificagiao
da necessidade objetiva de um pronuncia do TJ para a resolugio do litigio. Pode o T] recusar
pronunciar-se sobre uma questio prejudicial se a interpretacio solicitada ndo tiver qualquer relacdo
com o objeto ou realidade do litigio em causa, se o problema for de natureza hipotética ou se ao TJ
nio tiverem sido submetidos todos os elementos de facto e direito necessarios a decisao. Por outro
lado, o TJ ndo esta limitado as normas referidas na questdo, podendo interpretar outras atendendo
aos autos que lhe forem submetidos.

Quanto a eficacia dos acérdios, note-se que o mecanismo de reenvio prejudicial ndo é
contencioso, nio se substituindo o TJ ao tribunal nacional nem interferindo diretamente na sua
solugdo, sendo sempre perante este dltimo que o processo corre e sendo sempre a ele que cabe, em
ultima instancia, a decisdo. O TJ apenas fornece elementos que determinam o alcance ou a validade
de uma norma de direito comunitario que o tribunal nacional terd de aplicar ao caso concreto. Isto
nao significa, porém, que o acérdao do TJ nao vincule o juiz do processo (e todos os que o venham
a conhecer através de recurso).

Finalmente, uma palavra para referir o Gltimo paragrafo do artigo 267°, referente ao direito penal
e que obriga a celeridade da prontincia do T] se envolver pessoas detidas.
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2.2. Agao por incumprimento

Os particulares podem sempre garantir a tutela dos seus direitos através de vias de recurso
a garantir pelos Estados-membro e que correspondem as agdes e recursos previstos no direito
interno para fazer valer os seus direitos contra o Estado em tribunal. Os nacionais particulares
poderio invocar junto dos tribunais uma norma dos Tratados ou da CDFUE que afete a sua esfera
juridica ou que diga respeito a um simples interesse.

Tais prossupostos, e que se reduzem ao principio da tutela efetiva do direito, foram sendo
limados pelo Tribunal de Justica em viaria jurisprudéncia. Destacamos os seguintes acordaos:

Acordio (caso) Factortame: A questio que se levantava no Acérdio prendia-se com uma
alteracdo de lei no Reino Unido relativa ao registo de navios por forca da qual alguns dos navios iriam
ficar privados do direito de pescar, como seria o caso da empresa Factortame. Por esse motivo,
solicitaram ao 6rgdo jurisdicional nacional que verificasse a compatibilidade dessa lei com o direito
comunitario e, até ser proferida a decisdo definitiva, requereram que lhe fosse concedida uma
providéncia cautelar. Tal pedido é-lhes negado por se considerar que, nos termos do direito interno
britanico e nos sistemas da Commom Law, os tribunais ndo tinham o poder de suspender
provisoriamente a aplicacdo das leis. A questio chega ao T/, que vem dizer que, a luz do principio da
efetividade, o Reino Unido tem de ctiar um mecanismo de natureza cautelar para salvaguardar o
interesse daquela empresa. Esse mecanismo, que inicialmente foi criado apenas no ambito do direito
comunitario, foi sendo sucessivamente alargado até que se generalizou.

Acordio (caso) Jégo-Quéré: O armador de pesca Jégo-Quéré tem a sede em Franga e exerce
a atividade de forma permanente no sul da Irlanda. Um regulamento comunitario vem impedir que
use um determinado tipo de rede de pesca na sua atividade. Solicita ao TJUE que anule este
regulamento. A Comissdo vem dizer que este recurso do particular deve ser considerado inadmissivel,
pois considera que o particular em causa nio ¢ individualmente afetado, por se tratar de um ato geral
e abstrato. O TJUE vai considerar a este respeito que as outras vias (nacionais) de recurso admissiveis
ndo sdo adaptadas para obter a declaragdo da ilegalidade dum ato comunitario. Com efeito, ndo é
aceitavel que, num caso em que nio existem medidas de execucio nacionais que sirvam de
fundamento a uma agio perante os Orgaos jurisdicionais nacionais, um particular seja obrigado a
violar conscientemente as disposi¢des comunitarias para ter acesso ao 6rgao jurisdicional nacional e,
eventualmente, para beneficiar de um reenvio prejudicial ao TJ. Cabe, portanto, aos Estados-membro
instituir todos os recursos para garantir os seus direitos a luz do direito comunitario.

Da analise destes acérddos concluimos facilmente que sempre que um litigio se der entre um
Estado-membro e um particular, o processo corre nos tribunais nacionais. Ha, porém, um controlo
centralizado junto do Tribunal de Justica, mas para esse s6 tém legitimidade a Comissdo e os outros
Estados-membro. E a agio por incumprimento, prevista nos artigos 258° e seguintes do TFUE:

Se a Comisséo considerar que um Estado-Membro ndo cumpriu qualquer das
obrigagcdes que Ihe incumbem por forca dos Tratados, formulara um parecer
fundamentado sobre o assunto, apos ter dado a esse Estado oportunidade de
apresentar as suas observacgdes.

Se o Estado em causa nado proceder em conformidade com este parecer no
prazo fixado pela Comisséo, esta pode recorrer ao Tribunal de Justica da
Unido Europeia.
Artigo 258° TFUE

Qualquer Estado-Membro pode recorrer ao Tribunal de Justica da Unido
Europeia, se considerar que outro Estado-Membro ndo cumpriu qualquer das
obrigacdes que lhe incumbem por forgca dos Tratados.

Artigo 259° TFUE

A efetividade das normas de direito da Unido Europeia depende do seu integral respeito pelos
seus respetivos destinatarios, maxime os Estados-membro. Esta ¢, alids, uma obrigacdo que resulta do
TUE (art.° 4°, n°3) — principio da cooperagio leal. Quando se d4 uma situacao de desconformidade
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entre normas de direito interno!% e normas comunitarias, independentemente de estas ultimas serem
de direito primario ou secundario, possuirem efeito ou aplicabilidade direta ou nio, o
Estado-membro estd obrigado a corrigir tal situacdo e, se ndo o fizer, podera incorrer em sancdes,
como a seguir veremos. Refira-se, que a acdo por incumprimento pode ser levantada a respeito de
qualquer obrigacdo genérica do Estado-membro, excetuando o caso de incumprimento por
défices orcamentais excessivos, previsto no artigo 126° TFUE. Por outro lado, o Tribunal de Justica
nao ¢ particularmente compreensivo nas multiplas justificacdes que sdo apresentadas pelos Estados
para o incumprimento.

Quando o Tribunal de Justica declara o incumprimento do direito comunitario por um
Estado-membro fi-lo no uso da sua competéncia internacional, dai que tal procedimento seja
especialmente cuidadoso no modo como aborda o Estado incumpridor, sendo o processo junto do
T] a solucio de witima ratio.

A agdo por incumprimento prevista no TFUE tem varias fases:

Fase pré-pré-contenciosa;
Fase pré-contenciosa;
Fase contenciosa.

Relativamente a primeira, e embora nio esteja contemplada no articulado do Tratado enquanto
fase formal da acdo por incumprimento, é um estagio informal e relaciona-se com o constante
trabalho de controlo do cumprimento do direito da Unido levado a cabo pela Comissio!?”. Note-se
que diariamente existem comunicacOes entre a Comissao e os Estados-membro e que aquela estd
permanentemente sensivel a queixas de particulares por violagio do direito comunitario por parte
dos Estados!. Caso a Comissdao detete uma situacio de incumprimento, inicia um processo de
dialogo informal em que solicita a0 Estado-membro informagdes que considere relevantes!'?® para
aferir a desconformidade. Muitas vezes desta fase de didlogo inicial resulta a resolugio da situagio,
mas, quando ndo, esta fase termina com uma nota de culpa que inicia a fase pré-contenciosa. Nesta
nota de culpa a Comissdo tem a obrigacio de transmititr a0 Estado-membro a sua posi¢do
fundamentada, que servird de base ao patecer fundamentado. A resposta a nota de culpa determina,
ou ndo, o inicio da fase pré-contenciosa, gozando aqui a Comissdo da mais ampla liberdade.

A fase pré-contenciosa tem como objetivo a composi¢io amigavel do conflito em dois
momentos distintos, nos termos do artigo 258° TFUE. Em primeiro lugar, enviard ao
HEstado-membro uma notificagdo por incumprimento (a antetiormente referida nota de culpa, que
revesta a forma de carta) onde delimita as questdes de facto e de direito relevantes. O
HEstado-membro podera (ou nio) responder a essa nota de culpa refutando os factos e a base juridica
e, se o fizer de modo convincente, a a¢do terminard por al. Porém, se a resposta do Estado nio
aprouver a Comissao, podera esta formular um parecer fundamentado onde estabeleca um prazo
para a corre¢io do incumprimento por parte do Estado-membro. Note-se que neste parecer
fundamentado ndo pode a Comissio alargar a base fatica e juridica da notificagio anteriormente feita
e, por outro lado, o parecer, por ndo ter uma natureza juridica vinculativa, nio obriga o Estado,
embora tal seja meio caminho andando para a propositura da acéo junto do TJ.

Se dentro do prazo fixado!!” no parecer o Estado-membro ndo corrigir o comportamento
infrator, pode a Comissdo recorrer ao Tribunal de Justica. Aqui, salienta-se a expressio “pode”,
porque intentar a agdo ¢ uma faculdade da Comissdo, exercida discricionariamente!!! de acordo
com um juizo de oportunidade, podendo interpor a acdo ou nido, ainda que a situagdo de
incumprimento se mantenha. Diga-se, finalmente, que sé um pequeno nimero de a¢gdes tem como
desfecho o contencioso, considerando que a maioria termina amigavelmente nas fases anteriores.

106 Refira-se que podem ndo ser apenas normas, como regulamentos, atos administrativos, meras praticas
administrativas, declara¢Ses de funcionarios dos Estados, decisdes judiciais, etc.

107 Existe, em cada Estado-membro, uma representa¢io da Comissao.

108 Existindo até, para o efeito, um formulario on-/ine no website da Comissio Europeia.

109 Exceto questdes que estejam submetidas ao regime da confidencialidade.

110 O prazo fixado neste parecer, tal como no previsto no art.® 259°, ¢ variavel, mas geralmente ronda os dois meses.

111 Nio ha a possibilidade de controlo judicial desta decisdo, por exemplo por interposi¢iao de uma agdo contenciosa
por um particular queixoso ou por outro Estado-membro.
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Relativamente a fase contenciosa, note-se que corre somente junto do Tribunal de Justica na
lingua do Estado-membro incumpridor, sendo tendente a que o T] declare o incumprimento pelo
Estado-membro de uma norma de direito comunitario, assumindo, portanto, o valor de uma agéo
declarativa. A a¢do junto do T] esta delimitada pelo procedimento pré-contencioso, nomeadamente
pelo parecer fundamentado enviado pela Comissao, nio podendo o TJ julgar qualquer outro
incumprimento que nio venha referido nesse parecer. Por outro lado, é 2 Comissdao que cabe provar
a situa¢do de incumprimento.

Inicia-se, entdo, uma fase de alegagdes contraditorias por via escrita e oral, decidindo depois o
T] se ha ou ndo motivos para declarar a violagdo de uma obrigacio assumida pelo Estado no plano
da Unido. Assim, pode o T] dar provimento, ou nio, ao pedido da Comissao e declarar o Estado
incumpridor. Os efeitos do acérddo declarativo do T] constam do artigo 260°, n° 1, e excluem que
o Tribunal se substitua ao Estado na revogacio e desaplicacdo das normas consideradas violadoras
do direito comunitario e, por outro lado, impedindo-o de determinar quais as medidas a adotar para
execucao do acordio, que serdo sempre competéncia das autoridades nacionais. Contudo, o Estado
deve adotar tais medidas no prazo mais breve possivel a partir da data do ac6rdao.

1. Se o Tribunal de Justica da Uni&o Europeia declarar verificado que um
Estado-Membro ndo cumpriu qualquer das obrigacfes que lhe incumbem por forca
dos Tratados, esse Estado deve tomar as medidas necessarias a execucao do
acordao do Tribunal.

Artigo 260° TFUE

Pode um Estado incumpridor, durante o decorrer da acio em Tribunal, modificar o seu
comportamento violador do direito da UE sem que isso signifique necessaria e automaticamente o
fim do processo. Tal podera verificar-se, se a Comissdo desistit da acdo, como podera ocorrer o
contrario e o Estado ser condenado por um incumprimento passado, em nome da defesa do direito.
Tal demonstra-se importante para os particulares como fundamento de a¢des por responsabilidade.

Se depois da agio declarativa do Tribunal de Justica o Estado incumpridor ndo adotar as medidas
adequadas a execu¢do da decisio, pode, por iniciativa da Comissio iniciar-se um novo processo
previsto no artigo 260°, n° 2 TFUE:

2. Se a Comissao considerar que o Estado-Membro em causa nao tomou as
medidas necessarias a execucdo do acérdao do Tribunal, pode submeter o caso a
esse Tribunal, apos ter dado a esse Estado a possibilidade de apresentar as suas
observacgbes. A Comissao indica o montante da quantia fixa ou da sancéo
pecuniaria compulsoéria, a pagar pelo Estado-Membro, que considerar adequado
as circunstancias.

Se o Tribunal declarar verificado que o Estado-Membro em causa nédo deu
cumprimento ao seu acérdao, pode condena-lo ao pagamento de uma quantia
fixa ou progressiva correspondente a uma sancéo pecuniéria.

Este procedimento néo prejudica o disposto no artigo 259.°
Artigo 260° TFUE

Esta segunda acio dispde também de uma fase pré-contenciosa mas em termos distintos da
anterior, dispensada que estd a Comissio de elaborar um parecer fundamentado, até porque esta
segunda a¢fio ja ndo tem por objeto o incumprimento da obrigacio que deu origem a primeira
declaragio, mas o incumprimento do acérdio do Tribunal de Justiga. No entanto, podera o Estado,
conforme o dispositivo do artigo, “apresentar as suas observagbes”, prevendo-se, portanto, uma nova
notificacdo de incumprimento (ou nota de culpa).

Esta segunda agdo pode resultar j4 numa sangdo pecuniaria, fixa ou compulsoria, cuja
aplicagao e determinagio do valor depende do Tribunal, embora a proposta seja da Comissao a luz
do principio da proporcionalidade. A sang¢ao pecuniaria compulséria traduz-se num valor progressivo
a aplicar ao HEstado por cada dia de incumprimento e tem como objetivo que o Estado ponha o mais
rapidamente possivel termo a desconformidade.
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Uma nota particular para quando a primeira agdo por incumprimento da Comissao se relacionar
com a nao transposigdo por parte de um Estado de uma Diretiva. Ai, e a partir do Tratado de
Lisboa, o ac6rdao do Tribunal de Justica deixa de ter apenas valor declarativo, podendo estabelecer
sangdes pecuniarias que incentivem o Estado a transposicio da respetiva diretiva.

3. Quando propuser uma acao no Tribunal ao abrigo do artigo 258.° por
considerar que o Estado-Membro em causa ndo cumpriu a obrigacéo de
comunicar as medidas de transposi¢cdo de uma diretiva adotada de acordo com
um processo legislativo, a Comisséo pode, se o considerar adequado, indicar o
montante da quantia fixa ou da sanc¢ao pecuniaria compulsoria, a pagar por esse
Estado, que considere adaptado as circunstancias.

Se o Tribunal declarar o incumprimento, pode condenar o Estado-Membro em
causa ao pagamento de uma quantia fixa ou de uma sancao pecuniaria
compulsoria, no limite do montante indicado pela Comisséo. A obrigacdo de
pagamento produz efeitos na data estabelecida pelo Tribunal no seu acérdao.
Artigo 260° TFUE

Finalmente, devemos alertar que se até aqui apenas nos referimos a agdo por incumprimento
enquanto iniciativa da Comissdo, ndo ignoramos que a mesma possa ser da iniciativa dos
Estados-membro, conforme o artigo 259° TFUE. Porém, s6 em casos extraordinariamente raros
tal acontece, até porque aquando da sua obrigagdo de submeter o assunto a Comissdo, esta
geralmente assume a responsabilidade de levar por diante a a¢do. Nao obstante, a legitimidade de um
Hstado-membro intentar uma agdo por incumprimento contra outro é absoluta e nio estd sujeita a
qualquer condigdo, sendo uma agdo em beneficio do direito e ndo para tutela de um interesse proptio.

Em todas as circunstancias, sao os Estados-membro competentes para apresentar observagoes
nos processos, tomando posi¢des a favor ou contra o réu.

2.3. Controlo de validade e legalidade dos atos juridicos da Unido: recurso de
anulacao e recurso por omissao

O controlo de validade e legalidade dos atos juridicos da Unido vem previsto no artigo 263°
TFUE e pode resultar na anulagio de um ato invalido ou ilegal, nos termos do artigo 264° TFUE,
ou numa obriga¢do de execucio, no caso de uma abstengio, conforme o artigo 266° TFUE.

Em primeiro lugar, note-se que preside a ordem juridica europeia o principio da presungio
da legalidade dos atos juridicamente vinculativos da Unido, que s6 pode ser contrariado pelo
TJUE. Comecemos por determinar que categorias de atos podem ser alvo de controlo e
impugnacio junto do TJUE.

O Tribunal de Justica da Unido Europeia fiscaliza a legalidade dos atos
legislativos, dos atos do Conselho, da Comisséo e do Banco Central Europeu, que
ndo sejam recomendac¢des ou pareceres, e dos atos do Parlamento Europeu e do

Conselho Europeu destinados a produzir efeitos juridicos em relagao a terceiros.
O Tribunal fiscaliza também a legalidade dos atos dos érgaos ou organismos da
Uni&o destinados a produzir efeitos juridicos em relacéo a terceiros.

Artigo 260° TFUE

Conclui-se da letra do artigo que estdo sujeitos a controlo todos os atos com carater
decisorio emanados dos o6rgidos da Unido, desde que produtores de efeitos juridicos
obrigatorios em relagdo a terceiros, independentemente da sua designagido, forma ou
natureza!l2, Porém, nem sempre isto assim foi. Desde o Tratado de Roma que os atos legislativos
do Conselho, da Comissio e do BCE constavam do elenco de atos fiscalizaveis pelo TJUE. Porém,
esta base foi sendo jurisprudencialmente alargada, o que se refletiu numa nova redagdo do artigo.
Assim, e na sequéncia do Acordiao “Os Verdes”, os atos do Parlamento e do Conselho Europeu
“destinados a produzir efeitos juridicos em relagio a terceiros” passam a ser alvo de fiscalizagdo, o

112 Poderio ser tanto os atos tipicos previstos no artigo 288° TFUE (a excegdo das recomendagdes e pareceres), como
atos ndo tipicos.
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que é conforme aos principios de qualquer Estado de Direito, em que as decisdes que afetem a esfera
juridica dos particulares podem sempre ser sindicadas judicialmente. Esta normacdo exclui os atos
internos do Parlamento e Conselho Europeu, e, apesar do Conselho Europeu nio adotar atos
legislativos, adota, como sabemos, medidas no ambito da PESC com efeitos sobre os particulares e
que estdo, a luz do artigo, sujeitas a controlo.

O Tratado de Lisboa reformula novamente a letra da disposicao ao acrescentar que o TJ fiscaliza
igualmente os atos adotados “pelos 6rgdos e organismos” da Unidao que produzam efeitos juridicos
em relacio a terceiros. Assim, englobam-se aqui os 6rgaos auxiliares (BEI, CES, CR) e as agéncias
da Unido, cuja fiscaliza¢do era anteriormente feita através do ato constitutivo.

Os vicios que podem fundamentar um pedido de impugnacio de um ato sdo os constantes
no artigo 260° TFUE.

Para o efeito, o Tribunal € competente para conhecer dos recursos com
fundamento em incompeténcia, violacdo de formalidades essenciais, violagao
dos Tratados ou de qualquer norma juridica relativa a sua aplicacao, ou em
desvio de poder, [...].

Artigo 260° TFUE

Sdo, portanto, fundamentos de duas naturezas:

Fundamentos de natureza formal;
Fundamentos de natureza substantiva.

Dentro dos fundamentos de natureza formal, temos a incompeténcia e¢ o desrespeito de
formalidades essenciais. Quanto ao primeiro, sucede quando um 6rgao da Unido surge a decidir
numa matéria cuja decis@o compete a outro 6rgao. Note-se que esta ¢ uma incompeténcia interna
(onde a Unido € efetivamente competente numa dada matéria) e ndo uma incompeténcia externa (ai,
a Unido pode ultrapassar a falta de base juridica fazendo uso do artigo 352° TFUE). No quadro da
UE ¢ particularmente importante o principio do equilibrio institucional, um principio de
articulacdo e cooperagio, visto que na Unido ndo encontramos uma divisdo de competéncias préxima
da dos Estados (ndo hd um poder executivo, #.g.). Assim, assume particular importincia o triangulo
institucional Comissio-Conselho-Parlamento Europeu, a quem pertence os bragos executivo e
legislativo. O principio do equilibrio institucional dita de que modo as instituicGes exercem as
respetivas pretrogativas no sentido da cooperagio e respeito mutuo, devendo sempre escolher-se
aquele critério juridico que promova a participagio mais ativa das instituicdes europeias que tomem
parte dos processos.

Relativamente ao segundo, pode resultar do ndo cumprimento de todas as formalidades que
antecedem a adogao do ato (quérum constitutivo e/ou deliberativo, regras de votac¢ao, etc.). Recaird
dentro desta categoria formal, um vicio excecional (pois as institui¢bes sio particularmente
cuidadosas) que designaremos por principio da interversdo dos atos juridicos. Segundo este, os
atos juridicos tipificados devem ser usados adequadamente. No caso de previsio pelo Tratado do ato
a adotar o problema nio se coloca. Porém, em caso de omissio, as institui¢des devem, ao abrigo do
artigo 296° TFUE, adotar o ato mais adequado de acordo com a regulamentacio que visem
estabelecer e os objetivos a alcangar. Se substancialmente um ato ¢ uma decisdo, mas ¢ adotado na
forma de um regulamento estamos perante uma violagio deste principio.

Os fundamentos de natureza substantiva subdividem-se, igualmente, em dois grupos:
violagdo dos Tratados ou de outras disposigbes de direito comunitirio ¢ desvio de poder. No
que concerne ao primeiro, diga-se que todos os atos adotados pelas institui¢des e 6rgios da UE, para
além de terem de apresentar uma base juridica no Tratado (sendo este um critério formal), tém de se
conformar substancialmente com os Tratados, a luz dos objetivos e dos varios dmbitos de a¢io. Mas
nao s6. Ha que fazer uma leitura lata do conceito de Tratados, para incluir os principios gerais de
direito da Unido ou dos Estados-membro.

Por dltimo, o desvio de poder ocorre quando, no uso de poderes discricionarios, as institui¢oes
da Unido prosseguem fins diversos dos invocados, i.e., ndo se colocam nas finalidades que os
Tratados preveem. Neste dominio o controlo do TJUE ¢é débil, porque avaliar a discricionariedade é
sempre um processo complexo.
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Vejamos, agora, quem pode requerer a anulagio de uma ato da Unido, que serd o mesmo que
discutir a legitimidade ativa e passiva do recurso. Quanto a legitimidade passiva, e fechando
imediatamente o assunto, corresponde tendencialmente aos autores dos atos passiveis de ser
impugnados.

Relativamente a legitimidade ativa, a questdo sera diversa. O TFUE determina trés niveis
diferentes de recorrentes.

[...] interpostos por um Estado-Membro, pelo Parlamento Europeu, pelo
Conselho ou pela Comisséo.

O Tribunal é competente, nas mesmas condicdes, para conhecer dos recursos
interpostos pelo Tribunal de Contas, pelo Banco Central Europeu e pelo
Comité das Regides com o objetivo de salvaguardar as respetivas prerrogativas.

Qualquer pessoa singular ou coletiva pode interpor, nas condi¢des previstas
nos primeiro e segundo paragrafos, recursos contra os atos de que seja
destinataria ou que lhe digam direta e individualmente respeito, bem como contra
0s atos regulamentares que Ihe digam diretamente respeito e ndo necessitem de
medidas de execucéo.

Artigo 260° TFUE

Os primeiros, recorrentes privilegiados, sio os Estados-membro, o Parlamento Europeu!!3,
o Conselho e a Comissdo, e podem interpor recursos contra qualquer ato impugnavel da Unido,
qualquer que seja o seu interesse em agir ou o fundamento da sua agio.

Os segundos, recorrentes semi-privilegiados, sio o Tribunal de Contas, o BCE e o Comité
das RegiGes (atendendo ao facto de que é um 6rgio democraticamente legitimado), e podem interpor
recursos de forma condicionada, apenas quando as suas prerrogativas sejam colocadas em causa.

Os terceiros, recorrentes ordinarios, sio os particulares [i.] destinatatios de atos, [ii.] direta e
individualmente afetados por um ato, [iii.] ditetamente afetados por um ato regulamentar que nio
necessite de medidas de execugio. A redacio deste paragrafo do artigo 260° resulta de jurisprudéncia
do Tribunal de Justica. Analisando mais atentamente esta questao, verificamos que, em boa verdade,
o acesso dos particulares ao contencioso de anulagido acaba por se revelar bastante restrito.
Este s6 esta previsto para, a partida, quatro tipos de atos:

Atos juridicamente vinculativos de que sejam destinatarios;

Atos que sejam dirigidos a outra pessoa (um Estado-membro ou outro particular) e lhes
digam diretamente respeito;

Atos regulamentares (estes atos ndo sio os Regulamentos, mas atos regulamentares de
2° graul?) que lhes digam diretamente respeito e nio necessitem de medidas de
€xecucio;

Atos normativos que lhes digam direta e individualmente respeito.

Embora limitada, ndo ¢ por completo excluido o acesso dos particulares ao TJUE: o critério
relevante € o de saber se o ato lhes diz “direta e individualmente respeito”. A este respeito, tem o
tribunal adotado uma interpretacio restrita, considerando que para que um ato diga direta e
individualmente respeito a um particular tem de reunir dois elementos: afetaciio direta e afetacio
individual. Relativamente a afetagdo direta, esta existe «quando a medida da Unifo em causa produz
diretamente efeitos sobre a situacio juridica do particular e ndo deixa qualquer poder de apreciagio
aos destinatarios dessa medida incumbidos da sua aplicacio, ja que esta é de cardter puramente
automatico e decorre apenas da regulamentacio europeia sem aplicagio de outras regras
intermédias»!'!> (Gorjdo-Henriques, pp. 447-450). No que concerne a afetagdo individual, esta ¢é

13A partir do Tratado de Lisboa.

114

115 Acordao T-60/03; Regione Siciliana ¢. CEE: “[...] o ato em causa deve produzir diretamente efeitos na situagio
juridica do particular. Em segundo lugar, o referido ato ndo deve deixar qualquer margem de apreciagdo aos seus
destinatarios encarregados da sua aplicagdo, ndo tendo este um carater puramente automatico e decorrente somente da
regulamentag¢do comunitaria sem aplicacdo de outras regras intermédias.”
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«tradicionalmente entendida pelo T] num sentido mais restritivo, ocorrendo quando a posi¢iao
juridica do particular é afetada “devido a certas qualidades que lhe sao préprias” ou “em virtude de
uma situacio de facto que a caracterizasse em relagao a todas as outras pessoas e que a individualizasse
de modo analogo ao de um destinatario” 16, “condi¢dao [que| deve ser interpretada a luz de um
principio de uma tutela jurisdicional efetiva tendo em conta as diversas circunstancias suscetiveis de
individualizar um recorrente”!17».

O Acordao Urnion de Peguerios Agricultores (UPA) ¢. Conselbo fol, neste desiderato, de extrema
importancia. As conclusoes apresentadas pelo advogado-geral neste processo serviram de inspiragao
para uma mudanca radical na jurisprudéncia, efetuada pelo Tribunal Geral no Acérdao Jégo-gueré, mas
recusada pelo Tribunal de Justica. O Tribunal Geral dizia, entdo, a luz do principio da tutela
jurisdicional efetiva, ndo existirem razdes para que a individualidade do ato fosse determinada de
modo equiparavel ao de um destinatario, ainda quando assumisse carater geral, defendendo que uma
disposicao que dissesse diretamente respeito a um particular dir-lhe-ia, também, individualmente
respeito, independentemente do nimero ou da situacdo de outras pessoas igualmente afetadas pela
norma. Portanto, alargava a afetacdo individual que, e admitindo a redundancia, deixa de afetar
individualmente. Apesar de tudo, ha, por parte do TJ, reconhecimento de afetacio individual de
particulares em certos atos de carater geral.

Para encerrar este tema, e relativamente aos atos regulamentares (que digam diretamente respeito
e nio necessitem de medidas de execu¢io) que podem ser impugnados pelos particulares, nao ha
clareza no objetivo do artigo, entendendo-se que os particulares podem impugnar diretamente atos
gerais de cariz self-execnting, mas que nio sejam legislativos, excluindo os Regulamentos.

O recurso por omissdo, que na verdade ¢ uma agdo para cumprimento, vem previsto no
artigo 265° TFUE e ¢ usado contra comportamentos omissivos dos 6rgaos da UE.

3. Agao externa da Uniao Europeia

Desde muito cedo se disse que a Unido Europeia é uma comunidade de seguranga, sendo a
paz um dos objetivos que presidem a sua criagdo. Se inicialmente as comunidades tinham em vista
objetivos essencialmente econémicos, a verdade é que acabaram por institucionalizar conflitos
poderiam degenerar em violéncia. Assim, usam os instrumentos econémicos como excelentes meios
de garantia da seguranca.

Por outro lado, as politicas da Unido Europeia, mesmo quando econdmicas, tiveram sempre
uma dimensio externa. Note-se o caso do comércio externo, em que varios Estados-membro
estabeleceram acordos de associagdo ¢ relagbes privilegiadas com territérios e paises
ultramarinos (geralmente ex-colénias), sendo que essas relagdes privilegiadas implicavam direitos
aduaneiros mais baixos nas relagdes comerciais. Essas relacdes tinham de ser alvo de regulagio
curopeia, aquando da adogdo da pauta aduaneira comum, ficando estes territérios ultramarinos
inseridos no mercado interno beneficiando de um regime especial (Parte IV TFUE), que
determina uma politica de ajuda ao desenvolvimento.

Nio obstante, se sempre se verificou o exercicio material de uma politica externa, nem sempre
essa foi uma dimensido considerada nos Tratados. Tais preocupa¢des nascem com a cimeira de Haia
(1969 — cujo mote era, recorde-se, alargamento, aprofundamento e acabamento) e com o Conselho
Europeu de 1974, que servira base a avancos posteriores. Com o Ato Unico Europeu
institucionaliza-se a Cooperacio Politica Europeia (CPE), pretendendo as comunidades afirmarem-se
como ator na esfera juridica internacional. O avango mais significativo da-se com o Tratado de
Maastricht em que a Politica Externa e de Seguranca Comum passa a ser o segundo pilar,
correspondente a uma dimensao politica assumida pela Unido BEuropeia. A este pilar presidia o
método intergovernamental. Com o Tratado de Amesterdao cria-se a figura do Alto Representante

116 Acoérdao 25/62; Planman c. Comissdo e Acdérdio C-309/89; Colect.
117 Acordao C-50/00; Union de Pequerios Agricultores ¢. Conselho.
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(redefinida pela Tratado de Lisboa!!) e, com o Tratado de Lisboa, o Presidente do Conselho
Europeu. Estas duas figuras correspondem a cabega bicéfala da unido politica na politica externa.

A dimensio normativa da acdo externa e da Politica Externa e de Seguranca Comum esta
regulada no Titulo V do TUE (artigos 21° a2 46°). O Titulo V encontra-se dividido em dois capitulos,
contendo, no primeiro, as disposi¢cOes gerais relativas a acio externa da Unido, e, no segundo, as
disposic¢Oes especificas relativas a Politica Externa e de Seguranca Comum.

O artigo 21°, n° 1 TUE define os principios gerais da agdo externa da Unido (transversais
a PESC e a Parte V do TFUE!):

1. A acdo da Unido na cena internacional assenta nos principios que presidiram

a sua criacdo, desenvolvimento e alargamento, e que € seu objetivo promover em
todo o mundo: democracia, Estado de direito, universalidade e indivisibilidade dos
direitos do Homem e das liberdades fundamentais, respeito pela dignidade
humana, principios da igualdade e solidariedade e respeito pelos principios da
Carta das Nacdes Unidas e do direito internacional.

A Unido procura desenvolver relagcfes e constituir parcerias com os paises
terceiros e com as organizagfes internacionais, regionais ou mundiais que
partilhem dos principios enunciados no primeiro paragrafo. Promove solugdes
multilaterais para os problemas comuns, particularmente no ambito das Na¢des
Unidas.

Artigo 21° TUE

A Unido BEuropeia apresenta-se na politica externa como paradigma, o modelo e exemplo de
como devem ser as relacOes entre atores internacionais de modo a garantir o progresso, a paz € o
desenvolvimento de todos os povos. A UE é um exemplo de regulagdo comum nio unilateral,
mas multilateral, com respeito do principio da igualdade da soberania, com a tendencialmente
conseguida tarefa de integrar os Estados que dela fazem parte. Por isso mesmo, a Unido Europeia
tem servido de inspiragdo para projetos semelhantes noutras latitudes.

Os objetivos da acio externa da Unido vém explicitados no namero 2 do artigo 21°, dos quais
salientamos, desde logo, a alinea a), que visa salvaguardar a seguranca, integridade e independéncia
da UE. Esta é uma ideia nova desenvolvida em dois planos: interno, cuja competéncia é dos
Estados-membro, e externo, em que a Unido aparece como uma esfera autéonoma de seguranca e
integridade que aponta para uma dimenséo territorial (tipica de soberania de um Estado).

Nos termos do artigo 22°, a identificacio dos objetivos ¢ interesses estratégicos da Unido é
feita pelo Conselho Europeu, através de Decisdes por unanimidade (e que resultam de
recomendag¢bes do Conselho, com base em propostas do Alto Representante em matéria relativa a
PESC e da Comissio nas restantes matérias). As decisdes inserem-se no ambito das relagdes da Unido
com uma regido (Balcis, Mediterranio, ...) ou pafs ou abordam um dado tema (controlo do comércio
de armas a nivel internacional, matéria ambiental, ...). Definem a duragdo e os meios a facultar pela
UE e pelos Estados-membro. A sua execugido compete, dependendo das matérias, do AR (PESC),
da Comissio, do Conselho ou dos Estados-membro (restantes dominios).

A Politica Externa e de Defesa Comum ¢ regulada no capitulo II do Titulo V do TUE (art.
23° a 46°). Quanto ao 4mbito, esta politica refere-se a todos os dominios da politica externa ¢
todas as questdes relativas a seguranga (art.° 24°, n° 1 TUE), incluindo a defini¢do gradual de uma
politica comum de defesa (incluida numa politica comum de seguranga e defesa (art.os 42° a
46° TUE) que pode conduzir a uma defesa comum (logo que o Conselho Europeu, por unanimidade,
o decida, devendo os Estados-membro adotarem uma decisio nesse sentido de acordo com as suas
normas constitucionais (art.® 42°, n® 2 TUE). A politica comum de seguranca e defesa, apesar de ter
algumas a¢des em curso, ndo ¢ propriamente uma politica inica, nem sequer uma politica comum
unitaria. Ndo tem uma estrutura auténoma, sendo os Estados-membro que disponibilizam os

118 Inicialmente, o Alto Representante era simultaneamente o secretario-geral do Conselho, o que menorizava a sua
posi¢do em termos de competéncias e de afirmagio internacional. Mesmo atualmente, a figura do Alto Representante ainda
ndo ¢ suficiente.

119 Politica comercial comum, Cooperagdo para o Desenvolvimento, Coopera¢io Econémica, Financeira e Técnica
com os paises terceiros, Ajuda humanitaria, e, em geral, a celebracio de acordos internacionais.
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meios necessarias 4 sua execuc¢do. Eventualmente, ela poderd resultar numa defesa comum com
estruturas militares comunitarias, ndo necessitando propriamente de se criar um exército europeu,
mas pelo menos a aplicagdo de uma politica comum de defesa com um quadro unitirio em termos
decisorios (competéncia deferida ao Conselho).

A PESC nio pode, a luz do artigo 40° TUE, interferir com o exercicio das outras competéncias
reconhecidas pelos Tratados as institui¢des da UE, abrindo-se aqui a uma excegio a fiscalizacdo do
TJUE (art.” 24°,n° 1 § 2° TUE) — principio da néo interferéncia.

No ambito da UE temos Estados muito diversos: Estados que integram a NATO, mas com
diferentes niveis de integracdo, Hstados neutrais,... Neste sentido, a PESC néo interfere com o
caracter especifico da politica de seguranca e defesa de determinados Estados-membro, conforme o
artigo 42°, n° 2, § 2° e n° 7, § 2° Por aqui se vé que ¢, para ja, va a aspiracdo da UE a possuir uma
real e efetiva politica de defesa e seguranca comum, tendo os Estados-membro interesses tio
diversos, faltando um denominador comum.

Salienta-se o principio da solidariedade politica mutua ¢ o principio da lealdade (art.” 24°,
n° 2 e 3), incluindo no quadro da politica comum de defesa e seguranca, a clausula de auxilio e de
assisténcia mutua (art.® 42°, n° 7, § 1°).

Os meios da agdo no ambito da PESC sio os constantes no artigo 25° TUE: defini¢io de
orientagdes gerais (competéncia do Conselho Europeu, art.” 26°, n° 1 TUE); a¢des, incluindo agdes
operacionais (nos termos do art.” 28° TUE); posicOes (que definem a abordagem global de uma
questdo especifica de natureza geografica ou tematica, nos termos do art.” 29° TUE); regras de
execu¢do das duas anteriores; reforco da cooperagdo entre os Estados-membro; acordos
internacionais (art.” 37° TUE).

A elaboragdo da PESC cabe ao Conselho (especificamente, a formagio dos Negdcios
HEstrangeiros e Defesa), através de decisdes de defini¢do e execugdo (art.® 26°, n° 2 TUE). O Alto
Representante contribui com as propostas para essa elaboracio (art.” 27°, n° 1 TUE) e com iniciativas
sobre todas as questdes (art.” 30, n° 1 TUE).

Quando a sua execugio, essa ¢ uma competéncia do Alto Representante na sua dimensio de
representac¢do diplomatical?), nos termos do artigo 24°, n° 1; e dos Estados-membro através das suas
proprias politicas externas, nos termos do artigo 32°, § 3°, 34° e 35° TUE.

Quanto ao modo de deliberagao, a regra ¢ que o Conselho Europeu e o Conselho, nos termos
do artigo 31° n® 1 TUE, deliberam por unanimidade. Note-se que este sistema de unanimidade
prevé uma abstengdo positiva, nos termos da qual um Estado-membro que se abstenha nio ¢é
obrigado a aplicar a decisio, embora reconhec¢a que ela vincula a Unido e esteja obrigado a abster-se
de comportamentos que coloquem em causa a a¢io da Unifo. Esta previsdo, no espitito dos Acordos
do Luxemburgo, é, materialmente, um voto contra que nio impede a decisdo.

Porém, o Tratado pode nio prever a unanimidade, conforme o artigo 31°, n° 2 TUE, passando
o Consclho a decidir por maioria qualificada. O nimero 3 preve, igualmente, a denominada
clausula “passerelle”, segundo a qual o Conselho Europeu pode por unanimidade adotar uma
decisdo que altere a regra de votacio do Conselho (da unanimidade para a maioria qualificada), nos
casos ja nio contemplados. Em questdes processuais, conforme o numero 5, adota-se a maioria dos
membros.

O Patrlamento Europeu ¢é informado pelo Alto Representante sobre os principais aspetos e
op¢des fundamentais da PESC e pode dirigir perguntas ou apresentar recomendag¢des ao Conselho e
ao Alto Representante e fara duas vezes por ano um debate sobre a execucio da PESC, nos termos
do artigo 36° TUE. O Tribunal de Justica ndo tem competéncia no ambito da PESC, exceto na
salvaguarda do principio da nio interferéncia (art.” 40° TUE) e no controlo da legalidade dos

atos que estabelecam medidas restritivas contra pessoas singulares ou coletivas, nos termos do artigo
275° TFUE.

120 Vde artigo 27°, n° 2 e 3 TUE.
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4. Os processos de revisao dos tratados e a problematica da secessao de
um Estado-membro

Recorde-se que desde a cimeira de Haia, em 1969, o processo de integracio europeia
desenvolve-se em torno de trés objetivos, apelidados de “triptico comunitirio”: alargamento,
aprofundamento e acabamento. Nesta linha, todas as revisGes formais dos tratados desde Roma
foram no estrito sentido do aprofundamento da integracio politica, econémica, monetaria e social.
Com o Tratado de Amesterdao (1997), introduz-se a obrigacdo do respeito pelo acervo comunitario,
o ja aqui aludido “acquis communantaire’2!, parecendo ser ilicita a reducio de competéncias das (entio)
Comunidades. No ambito do processo de revisdo dos tratados, esta questdo é determinante,
conquanto permite saber se, destarte, existem limites materiais as revisdes dos tratados. O parecer
2/91 do Tribunal de Justica ndo da base suficiente a esta orientacio. Atualmente, o Tratado de Lisboa
vem definitivamente sanar a questao, ao estabelecer que as revisdes dos tratados podem «ir no sentido
de aumentar ou reduzir as competéncias atribuidas a Unido», permitindo o retrocesso no processo
de aprofundamento e desrespeito pelo acervo.

Os momentos de revisio formal dos tratados da atual Unido Europeia foram ja mencionados
na Parte I, mas, aqui ficam novamente'22: Ato Unico Europeu (1986), Tratado de Maastricht (1992),
Tratado de Amesterddo (1997), Tratado de Nice (2001), o Tratado Constitucional, que nunca chegou
a entrar em vigor (2004) e, finalmente, o Tratado de Lisboa (2007). Em quase todos estes processos
de revisdo, adotou-se 0 método intergovernamental, assente em conferéncias intergovernamentais
(CIG) que retnem os representantes dos vatios Estados-membro e onde se definem as posi¢des a
adotar. O acordo produzido necessita, nos termos da Convenc¢ido de Viena sobre o Direito dos
Tratados, de aprovagido interna e, por se tratar de tratados solenes, de ratificacdo. Diferentemente
aconteceu, porém, com Tratado Constitucional; ai adotou-se um método novo: a convengio. A
histéria do surgimento dessa convencio ja foi contada na Parte I, ponto 1.5.123) mas refira-se que a
convencdo, para além de férum intergovernamental, reunia representantes dos patrlamentos
nacionais, do Parlamento Europeu e da Comissio Europeia. Recusado o Tratado Constitucional em
referendo francés e holandés, regressa-se ao método tradicional, resultando daf o Tratado de Lisboa.

Sob influéncia do conteido do malogrado Tratado Constitucional, o Tratado de Lisboa veio
introduzir alteragoes significativas ao processo de revisio dos tratados consagrando, no artigo 48°
TUE, dois processos distintos de revisio:

1. Os Tratados podem ser alterados de acordo com um processo de reviséo
ordinario. Podem igualmente ser alterados de acordo com processos de revisdo
simplificados.

Artigo 48° TUE

A revisdo ordinaria corresponde, tendencialmente, ao anterior processo de revisio e esta
prevista no artigo 48° TUE, entre o nimero 2 e 5. A iniciativa do processo de revisiao ordinaria cabe
aos governos dos Estados-membro, ao Parlamento Europeu ou a Comissdo que enviardo os seus
projetos ao Conselho que, por sua vez, os remetera ao Conselho Europeu e aos Parlamentos
nacionais (n° 2). O Conselho Europeu, a partir de Lisboa, tem ao seu dispor duas vias para a discussio
e aprovacio dos textos das revisdes ordinarias:

Convengdo: Via facultativa, que redne os representantes dos Parlamentos nacionais,
dos chefes Estado ou de governo ou dos Estados-membro, do Parlamento Europeu e
da Comissio (e do BCE, se as altera¢des propostas incidirem sobre matéria monetaria).
A sua convocagio depende de decisio do Conselho Europeu por maioria simples, aps
consulta ao Parlamento Europeu e a Comissdo 12¢. Os trabalhos da Convencdo

121 Artigo B: “a manutengdo da integralidade do acervo comunitario e o seu desenvolvimento, a fim de analisar em
que medida pode ser necessario rever as politicas e formas de cooperagcio instituidas pelo presente Tratado, com o objetivo
de garantir a eficicia dos mecanismos e das Institui¢es da Comunidade.”

122 As datas sao referentes a respetiva assinatura e ndo a entrada em vigor.

123 Diga-se que o método convencional tinha sido utilizado para a elaboragdo da Carta do Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, com bastante sucesso.

124 Se um deles for o autor da iniciativa, parece ndo se colocar esta obrigagdo para o respetivo proponente.
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resultardo numa recomendag¢do sobre a pertinéncia do projeto de revisdo dirigida a
Conferéncia Intergovernamental. Tal recomenda¢do tera de reunir o consenso de
todos os participantes, ndo sendo colocada a votagdo. Se as revisdes a efetuar nao o
justificarem, pode a Convengédo ndo reunir, quando o Parlamento Europeu autorize
a tal e se o Conselho decidir nesse sentido por maioria simples. Af passa-se de imediato,
sob mandato do Conselho Europeu, a:

Conferéncia dos representantes dos Governos dos Estados-membro: Via
intergovernamental obrigatoria, pois s6 os Estados-membro, no uso da sua soberania
internacional, podem determinar a vigéncia de tratados, exclusivamente dependente da
observincia das formalidades constitucionais internas de cada Estado-membro!25. A
CIG ¢ convocada pelo Presidente do Conselho (e nao do Conselho Europeu) e dela
apenas participam os representantes dos governos nacionais!?6 (ministros dos negocios
estrangeiros e respetivas delegacdes) que acordardo as alteragbes aos Tratados e
aprovardo o texto da revisio.

Para além do método convencional, o Tratado de Lisboa introduz outra inovacdo presente no
n°5 do artigo 48° TUE, e precisamente destinada a salvaguardar situagdes em que alguns
Estados-membro, na observancia dos mecanismos internos de aprova¢io/ratificacio, nio o
consigam fazer. Assim:

5. Se, decorrido um prazo de dois anos a contar da data de assinatura de um
Tratado que altera os Tratados, quatro quintos dos Estados-Membros o tiverem
ratificado e um ou mais Estados-Membros tiverem deparado com dificuldades
em proceder a essa ratificacdo, o Conselho Europeu analisa a questao.

Artigo 58° TUE

Apesar de importante, a ambiguidade deste numero ndo permite antever que solu¢do resultara
da “analise da questio” pelo Conselho Europeu. Admitir-se-a uma vigéncia do tratado revisto para
os 4/5 que ja o tiverem ratificado e a vigéncia do tratado antetior para os que nio o fizeram? Nio
sabemos. O certo é que se tal suceder as consequéncias serdo tremendas e o espirito da unido
perder-se-a.

Os processos de revisdo simplificada'?’ foram, provavelmente, a grande inovag¢io introduzida
pelo Tratado de Lisboa e, permitem que nio se recorra nem a convenciao nem a conferéncia
intergovernamental pata se rever os Tratados. Para além dos processos especificos presentes nos
nameros 6 e 7 do artigo 48° TUE, vao-se prevendo ao longo dos Tratados outros processos
simplificados de revisdo, como sdo exemplo o artigo 281° TFUE, 129° TFUE, etc. Relativamente ao
artigo 48°, n°® 6, prevé-se que as politicas e agdes internas da Unido, excluindo-se, portanto, e a partida,
matérias da PESC, possam ser revistas por via de uma decisio unanime do Conselho Europeu. As
especificidades deste processo, e a respetiva critica que se lhe faz, prende-se com o facto de afastar a
intervencio do Parlamento Europeu e da Comissdo, sendo estes apenas “consultados”. Em todo
caso, daqui nunca podera resultar o aumento de competéncias da Unifo e os Estados-membro terdo
de aprovar (mas ja nio ratificar) internamente a decisdo do Conselho Europeu. O n° 7 do artigo 48°
TUE aplica-se apenas a processos deliberativos, permitindo a chamada “clausula passerelle”, i.e.,
permitindo que o Conselho onde antes decidia por unanimidade passe a decidir por maioria
qualificada!?8, e possibilitando que o Conselho adote atos de acordo com o processo legislativo
ordinario, quando os Tratados lhe impdem que os adotasse de acordo com processos legislativos
especiais. Estas alteracoes deliberativas sdo tomadas através de decisdes unanimes do Conselho
Europeu, apés aprovagio do Parlamento Europeu por maioria dos membros, e sio comunicadas aos
Parlamentos nacionais que se podem opor no prazo de 6 meses, ficando a decisdo sem efeito.

Outra novidade introduzida por Lisboa ¢é o artigo 50° TUE que consagra a possibilidade de
secessdo de um Estado-membro da Unido. Daqui resulta que o fim da Unido Europeia tem de

125 A titulo de exemplo, note-se que no caso irlandés todas as revisdes ordinarias dos Tratados sdo subsumiveis a
referendo.

126 Apesar de, na pratico, representantes do Parlamento Europeu e da Comissdo participarem nas reuniées com o
estatuto de observadores.

127 Ja foram utilizados uma vez, em 2011.

128 Nunca em questoes militares ou de defesa.
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resultar de um acordo entre os seus membros, nos termos e condi¢oes estabelecidos no artigo 50°

TUE.

5. A unidade e a diferenciagao na integracao europeia: a absten¢ao positiva
e a cooperacao reforcada.

A reformulac¢io do processo de integraciao europeia comegou em Maastricht, embora ai sem um
carater evidente, tendo-se reforcado no Tratado de Amesterdao'??, ja de uma clara mas sem grandes
consequéncias, e continuado no Tratado de Lisboa. Fala-se, presentemente, de um aprofundamento
ou de uma integragdo com diferenciagéo.

O processo de integracdo europeia é um processo que parte do centro para a periferia e que vai
no sentido do apagamento das diferencas, substituindo politicas internas e soberanas por politicas
comuns, conduzindo, consequentemente, a uma homogeneizagao politica e juridica, ditada
centralmente para os Estados-membro. Por exemplo, no caso do mercado interno, assistiu-se a uma
integracdo positiva (que resultou na adogdo de legislagdo, numa componente social e na criagiao de
um quadro (técnico) comum) e a uma integracdo negativa (que eliminou os obsticulos ao pleno
funcionamento do mercado interno). Assim, e indiscutivelmente, a integracio europeia passa por
uma uniformizagdo juridica com maior ou menor alcance!?’. Note-se que a primeira drea desta
uniformizacdo esta presente logo no artigo 2° TUE, impondo um conjunto de valores comuns aos
Hstados-membro que os vao condicionar. Por outro lado, a afirmacio jutisprudencial de certos
principios, como o primado, a interpretacio conforme, a efetividade e equivaléncia, resultam no
apagamento da diversidade juridica no quadro europeu e da criagdo de uma unidade, embora se
admita diversidade (até juridica) em certas areas.

No passado, a admissibilidade de regimes juridicos diferenciados, por exemplo, entre os
HEstados-membro sé se entendia legitima nas situagdes de transigdo assentes em bases objetivas e
economicas, impostas por razdes nio dependentes da vontade dos Estados. Permitiam-se, assim,
regimes temporarios supervisionados, derrogando-se a aplicagio de certas regras comuns a certos
Estados-membro 3!, Na década de 80, comecam a ganhar peso vozes que querem acautelar a
diversidade de preferéncias por parte dos Hstados-membro. Uma das primeiras vozes foi a de
Margaret Thatcher, primeira-ministra britanica e arauto do neoliberalismo, que, considerando set o
Reino Unido um dos principais contribuintes da PAC e um dos que menos dela beneficiava, dizia “1
want my money back!”. F precisamente aqui que sucede o primeiro momento de diferenciagio na
integracio europeia, pois Thatcher negoceia com sucesso o “cheque britanico” que lhe permite a
devolucio de parte das contribuicbes para PAC. Este foi, entdo, o primeiro momento de
diferenciacio normativa que nio resulta de razdes objetivas mas do ato de vontade de um
Estado-membro.

Se este foi o primeiro momento de diferenciacio normativa, o primeiro momento de
diferenciacdo voluntiria rapidamente se seguiu ¢ com o mesmo protagonista: o Reino Unido. Em
1989, os Estados-membro decidem aprofundar a integragio em matéria social e aprovam a Carta
Fundamental dos Direitos dos Trabalhadores (que garante prote¢do na maternidade, define regras
para a contratacdo e negociacio coletiva, universaliza a participa¢io sindical, entre outras medidas).
Este documento normativo, todavia, sé ¢ aprovado por 11 dos 12 Estados-membro, tendo o Reino
Unido recusado a sua assinatura. Assim, quatro diretivas adotadas pelos onze Estados-membro nesta
matéria exclufam os britanicos e permitiam a diferenciagio voluntaria!®2, Em Maastricht a Carta é
integrada no Tratado, permitindo-se, também, que o Reino Unido dela ndo participe, ficando
abrangido por um regime de isengdo em matéria social. Este regime ndo foi, apesar de tudo,

129 Vide pag. 10.

130 17.g., uma simples coordenagdo ou uma harmonizagio rigida.

131 Tal aconteceu frequente e principalmente nos casos das adesoes de novos Estados a UE, considerando-se que nio
se encontravam plenamente preparados para a vigéncia de todas as normas e consagrando-se perfodos de adaptagio.

132 Apesar dos esforgos britanicos, a Carta e as respetivas diretivas acabam por, na pratica, ser aplicadas no Reino
Unido devido as atividades que as empresas britanicas desenvolviam na Comunidade.
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duradouro, devido a mudanca ideolégica provocada pela elei¢ao, nos anos 90, de Tony Blair do
Partido Trabalhista e defensor das politicas sociais europeias.

Com a assinatura do Tratado de Maastricht multiplicaram-se os regimes de isen¢do em variados
dominios, principalmente para o Reino Unido e a Irlanda'33, abrindo-se portas a uma espécie de
politica de “cherry-pick” ou “pick and choos€’, em que cada Estado-membro pode livremente
decidir a sua participa¢do, e o respetivo alcance, em cada politica da Unido. A maior isenc¢ao, porém,
¢ a da Dinamarca, desde o resultado negativo ao Tratado de Maastricht em referendo, e prevista em
varios protocolos e declara¢oes anexas ao Tratado de Lisboa. Registam-se algumas das principais: a
cidadania da Unido é, na Dinamarca secundairia; os nacionais dos Estados-membro nio tém
autorizacdo para comprar uma segunda habitacdo na Dinamarca (na Polonia, durante algum tempo,
colocaram-se até proibi¢cSes mais graves, nomeadamente de os nacionais de outros Estados-membro
de comprarem terras, devido, sobretudo, ao receio alemao); a Dinamarca integra o quadro Schengen
cujo acervo € recebido em Amesterddo pela UE, tendo af decidido continuar vinculada a Schengen
mas recusando-se a participar de um regime comunitario. Por conseguinte, as regras do Acordo de
Schengen aplicam-se a Dinamarca de acordo com o regime anterior, como normas de carater
internacional que ela pode escolher ndo integrar; esta isenta do ELSJ, vinculando-se as disposi¢oes
que bem entender mas de acordo com o Direito Internacional. A Dinamarca, tal como o Reino
Unido, optaram por nio participar na Unido Econémica e Monetaria (“opt out”).

Os regimes a que sem vindo fazer apelo resultaram, pelo menos formalmente, do acordo entre
todos os HEstados-membro. Contudo, sio, na verdade, atos unilaterais de vontade que os restantes
Hstados-membro acolhem e que nido sdo justificaveis por razles objetivas 34, mas opgoes
meramente politicas.

Como se ja disse, o Tratado de Amesterddo explicita a diferenciacdo e consagra um conjunto
de disposi¢oes segundo as quais a integracdo europeia pode, em certos dominios, nao ser seguida por
todos, mas apenas por alguns: é a cooperagdo reforcada. O Tratado de Lisboa reformula e
cooperacio refor¢ada e torna-a transversal a todas as areas:

1. Os Estados-Membros que desejem instituir entre si uma cooperacao

reforcada no ambito das competéncias ndo exclusivas da Unido podem
recorrer as instituic6es desta e exercer essas competéncias aplicando as
disposic@es pertinentes dos Tratados, dentro dos limites e segundo as regras
previstas no presente artigo e nos artigos 326° a 334° do TFUE.

As cooperaces reforcadas visam favorecer a realizacdo dos objetivos da
Unido, preservar 0s seus interesses e reforcar o seu processo de integracao.
Estdo abertas, a qualquer momento, a todos os Estados-Membros, nos
termos do artigo 328° do TFUE.

2. A decisdo que autoriza uma cooperacao reforcada € adotada como ultimo
recurso pelo Conselho, quando este tenha determinado que os objetivos da
cooperacao em causa ndo podem ser atingidos num prazo razoavel pela Unido no
seu conjunto e desde que, pelo menos, nove Estados-Membros participem na
cooperacao. O Conselho delibera nos termos do artigo 329° do TFUE.

3. Todos os membros do Conselho podem participar nas suas deliberacdes,

mas s6 os membros do Conselho que representem os Estados-Membros
participantes numa cooperacéo reforcada podem participar na votacao. As regras
de votacéo constam do artigo 330° do TFUE.

133 1/ .g., entre Reino Unido e a Irlanda estabelece-se o espago de livre circulagdo irlando-inglés, onde o Reino Unido
pode fazer controlo da livre circulacio e das fronteiras; o Reino Unido ¢é isento no que toca ao ELSJ, nomeadamente em
relagdio ao quadro Schengen, podendo, quanto primeiro, escolher casuisticamente em que medidas participar
(tendencialmente, participa em todas as restritivas da liberdade e nunca nas que a promovem). Tudo isto se encontra previsto
nos protocolos anexos aos Tratados.

134 Caso curioso da-se com a Suécia: a passagem a terceira fase da UEM (a moeda tnica) faz-se automaticamente caso
os Estados-membro preencham uma série de requisitos (défice, divida, juros, ...) que conduzem a uma diferenciagio, mas
justificados por razdes objetivas. Um desses requisitos respeita a independéncia dos bancos centrais no Eurossistema. A
Suécia, que reunia todos os requisitos, mas ndo pretendia aderir a moeda Gnica nem optar por tal, ndo aprovou legislagio
interna para garantir a independéncia face ao governo do banco central nacional e assim, ludibriosamente, foi excluida.
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4. Os atos adotados no &mbito de uma cooperacgéo reforcada vinculam
apenas os Estados-Membros participantes. Tais atos ndo s&o considerados
acervo que deva ser aceite pelos Estados candidatos a adeséo a Uniéo.
Artigo 20° TUE

Posto isto, atualmente, as coopera¢des reforcadas estio reguladas pelo artigo 20° TUE e pelos
artigos 326° a 334° TFUE. Para que se institufa uma cooperacio reforcada, ha que obedecer a varias
condigGes, tanto positivas — a promogao dos objetivos, interesses e desenvolvimento da integraciao
europeia (art.® 20°/1) — como negativas:

Respeito pelas formalidades definidas no artigo 326° e seguintes do TFUE;

Respeito pelo mercado interno (art.” 326° TFUE);

Respeito pelos principios fundamentais e pelo principio do equilibrio das institui¢des;
Respeito pelo principio da atribuigio;

Respeito pelo principio da igualdade (as normas que resultem da cooperagio reforcada
aplicam-se de modo igual a todos os que estejam submetidos a jurisdicio dos Estados
abrangidos pela coopera¢io);

Respeito pelo principio da coesdo econdmica, social e territorial (o critério aqui seguido
¢ que uma cooperagio reforcada nao pode agravar uma situagio pré-existente).

Analisemos as formalidades da constituicio de uma cooperagio reforcada, notando, desde
logo, a existéncia de dois regimes distintos, um especial para matérias relacionadas com a PESC.
Quanto ao regime geral, a iniciativa da constitui¢do de uma coopera¢io reforcada pertence a pelo
menos nove Estados-membro que apresentam a sua pretensdo a Comissao que tomard a iniciativa
de, caso considere tal cooperagdo pertinente, apresentar uma proposta para o efeito ao Conselho. O
Conselho pode aprovar a constituicdo da cooperagio reforcada, apos aprovacio do Patlamento
Europeu. Nas matérias da PESC, os Estados-membro apresentam a sua proposta ao Conselho que a
transmite, para emissao de parecer, ao Alto Representante e a Comissdo e, para informacio, ao
Patlamento Europeu. Decidindo por unanimidade, pode o Conselho aprovar a constituicio da
cooperacdo. Esta decisao do Conselho, que autoriza uma cooperagio refor¢cada, ndo é um ato de
natureza normativa nem é o ato que cria efetivamente a cooperacdo. Esta s6 é criada pelo ato que
seria adotado nos termos das regras dos Tratados se a ado¢do fosse comum a todos os Estados-
membro!3s,

As cooperacles reforcadas s6 podem ser constituidas no ambito das competéncias
nao-exclusivas da Unido e somente em ultimo recurso, i.c., quando nio for possivel avancar com
essas medidas através das regras dos Tratados. A constituicio de uma cooperac¢io reforcada obriga
que os Estados-membro ndo participantes a reconhecam e nio dificultem a sua execug¢io. Por outro
lado, qualquer Estado-membro pode participar numa cooperagao refor¢ada por constituir ou ja
constituida, contando que seja capaz de cumptrir com os eventuais requisitos de participacio. Para tal,
devem apresentar um pedido a Comissdo (que é quem ird confirmar a participacio) e ao Conselho,
no que se refere ao regime geral, e a0 Alto Representante e ao Conselho (que é quem ira confirmar a
participagdo), no que toca ao regime da PESC. Caso as respetivas instituicdes considerarem nio
estarem reunidas as condi¢oes para que um Estado-membro participe numa cooperag¢io, adotam-se

os mecanismos previstos no artigo 331° TFUE, podendo a questdo chegar, em ultima anélise, ao
TJUE.

Finalmente, e no que toca ao regime da abstengdo positiva, remete-se para o que ja se disse no
ponto 3 desta Parte e para o artigo 31°, n°1 TUE. Acrescente-se, apenas, que constitui um regime
6bvio de diferencia¢do, porquanto permite a um Estado-membro nio participar numa determinada
medida comum.

135 No caso dos processos legislativos, adaptam-se as regras das maiorias ao nimero de Estados-membro
participantes.
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