O SISTEMA DE PROTECGAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS
NA UNIAO EUROPEIA — ENTRE A AUTONOMIA E O COMPROMISSO

MARIA DE FATIMA DE CASTRO TAVARES MONTEIRO PACHECO

A autora analisa, numa perspectiva dindmica e evolutiva, o0 modo como a construgao
europeia implicou a construgao da tutela dos direitos fundamentais, desde as Comunidades até
a Unido. Com indicagéo da jurisprudéncia mais marcante, acompanha o caminho aberto pelo
Tribunal de Justica das (entdo) Comunidades Europeias, inicialmente através da referéncia aos
principios gerais de direito, que progressivamente foram servindo de instrumento para o reco-
nhecimento de um catalogo de direitos fundamentais na ordem juridica comunitaria, depois
abrindo-se a instrumentos internacionais, designadamente a Convengdo Europeia dos Direitos
do Homem, e a direitos oriundos dos ordenamentos constitucionais dos Estados-Membros, com
a preocupacgdo de essa abertura ndo prejudicar o caracter autbnomo do direito comunitario.
Salienta ainda a relagdo da Comunidade com a Convengéo Europeia dos Direitos do Homem,
que nem sempre foi linear.

Acompanhando a instituicdo e crescimento da Unido, trata o tema dos direitos fundamentais
desde Maastricht a Lisboa e o sentido da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
para em seguida retomar a fungdo do Tribunal de Justica da Unido Europeia na tutela e aplicagédo
desta camada de normatividade, bem como a delicada relagéo entre aquele e o Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem em semelhante tarefa.

Por fim, alinham-se algumas questbes e dificuldades suscitadas por uma ades&o da Uniéo
a Convencao Europeia dos Direitos do Homem, designadamente se aquele passo implicara ou
ndo uma tutela acrescida dos direitos fundamentais.

1. INTRODUGAO

Ao tempo da institucionalizagdo dos tratados iniciais ndo parecia que a
Europa comunitaria, optando pela via da integracdo econémica, necessitasse
de um catalogo de direitos fundamentais ou de um qualquer sistema de vias
processuais especifico a sua tutela. Contudo, o caminho aglutinador da
construcdo europeia viria a implicar o compromisso com aqueles direitos.

O encontro da Unido com os direitos fundamentais haveria de resultar
da necessidade de uma postura consentanea a uma Unido de Direito:
criava e aplicava Direito, logo, por ele teria de se vincular. A especialidade
da nova ordem juridica que entdo surgia passava pela forma como se
sobrepunha aos ordenamentos internos, como exigia a sua aplicagéo pre-
ferencial, e também pela forma como implicava os individuos no processo
integrativo.
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Caberia essencialmente ao Tribunal de Justica®’ a construgdo de uma
metodologia para a sua protecgdo que resultaria na paulatina elaboracao de
um catalogo nao escrito, que as sucessivas revisdes aos tratados constitu-
cionalizariam na sua letra. Com efeito, a par do activismo jurisdicional, tanto
as instituicdes como os proprios Estados-membros, foram afirmando, progres-
sivamente, a sua existéncia por via da proclamacgao de varias declaragdes
politicas. O respeito por aqueles direitos mais do que condigédo de legalidade
dos actos tipicos passaria a parametro de vinculagdo dos Estados-membros,
no quadro de aplicagdo do Direito da Unido.

O momento mais expressivo dessa progressiva afirmacédo dos direitos
fundamentais viria a ser a elaboragcédo da Carta de Direitos Fundamentais da
Unido Europeia? e sua posterior integragdo no Tratado de Lisboa3, apesar de
remetida para um texto avulso ao mesmo. Tal como os Estados também a
Uniao ficaria, doravante, munida de uma declaragéo de direitos. Contudo, no
que contendia aos mecanismos de garantia jurisdicional, o novo tratado nada
acrescentaria ao seu acervo.

O novo tratado retomou a questdo da adesédo da Unido a Convencéo
Europeia dos Direitos do Homem?®, prevendo no n.° 2 do art. 6.° do TUE — Lis-
boa, que «A Unido adere a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem e
das Liberdades Fundamentais». Este compromisso encerra motivacdes de
indole politica e levanta complexas questdes juridicas que néo foram escla-
recidas. Bem como coloca problemas de aplicabilidade relativamente a ambas
as declarag¢des de direitos (CEDH e CDFUE) que as disposi¢cdes horizontais
da Carta visam resolver, na via da salvaguarda do mais alto nivel de protec-
¢cao dos seus titulares.

A proteccdo dos direitos fundamentais na Unido coexiste com a sua
proteccao a nivel interno, e com ela se articula. O seu funcionamento con-
tende com a reparticdo de competéncias, e com a sua interligagéo ao sistema
de protecgao europeia que decorre da CEDH. Esta articulacéo trilateral
permite-nos constatar que o sistema de proteccado de direitos fundamentais
da UE se inspirou numa amalgama de fontes (internormatividade) e de meca-
nismos de garantia: da UE, nacional, e internacional regional.

E nossa convicgdo que — n&o obstante a entrada em vigor do TL e a
integracdo da CDFUE no seu seio — a proteccéo dos direitos fundamentais
e 0 acesso dos individuos as vias de direito aptas a sua salvaguarda conti-

1 A partir daqui utilizaremos a abreviatura TJ, ou a palavra “Tribunal’, quando nos referimos
ao Tribunal de Justica da Unido Europeia que, nos termos do art. 19.° do TUE — Lisboa
«inclui o Tribunal de Justica, o Tribunal Geral e os tribunais especializados».

2 A partir daqui utilizaremos a abreviatura CDFUE, ou a palavra “Carta”, para nos referirmos a
Carta dos Direitos fundamentais da Unido Europeia.

8 A partir daqui utilizaremos a abreviatura TL, para nos referirmos ao Tratado de Lisboa.

4 A partir daqui utilizaremos a abreviatura CEDH, para designar a Convengao Europeia dos
Direitos do Homem.
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nuarao a preencher as caracteristicas de um modelo essencialmente jurispru-
dencial. E o que iremos verificar.

2. O PAPEL DO TRIBUNAL DE JUSTICA NA TUTELA DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS DA UNIAO EUROPEIA

Por via da jurisprudéncia do TJ a ordem juridica comunitaria afirmar-se-ia
auténoma® da dos Estados-membros e da propria ordem de Direito Interna-
cional, devendo aqueles assegurar a supremacia da sua aplicacdo®. Do
mesmo modo, seria também reconhecido efeito directo’ a algumas normas
constantes dos tratados, a outras fontes de direito derivado, e ainda a alguns
acordos internacionais concluidos pela Comunidade, assim permitindo aos
particulares a sua invocagao nas jurisdicdes nacionais. A ndo ser assim, o
efeito Util de alguns dispositivos n&o lograria concrecéo junto a sua esfera
juridica.

Foi inegavel, por isso, o papel determinante do TJ enquanto 6rgao de
aplicacao da justica comunitaria em todas as matérias decorrentes da institu-
cionalizagao dos tratados. A ele lhe coube a revelagéo dos direitos a tutelar
e a efectivagdo da sua garantia.

21. A elaboragao jurisdicional do sistema: na via dos principios
gerais de direito

Inicialmente, o Tribunal recusar-se-ia® a reportar-se a principios constitu-
cionais dos Estados para identificar um corpo de direitos fundamentais. Esta
situacdo — que a Professora Ana Maria Guerra MARTINS, designaria de «fase

5 Na jurisprudéncia Costa c. E.n.e.l., proc. 6/64, Col. 1964, p. 549.

6 Proc. op. cit. O mesmo paragrafo enunciaria a dogmatica do primado, baseando-se numa
interpretacao global do Tratado: «as disposicbes provenientes de fontes comunitarias (...) tém
como corolario a impossibilidade de os Estados fazerem prevalecer, contra uma ordem juridica
aceite por eles numa base de reciprocidade, qualquer medida unilateral ulterior que ndo
podera ser-lhe por isso oponivel; o direito nascido do Tratado resulta de fonte auténoma néo
podendo, em razado da sua natureza especifica original ver-se judicialmente contrariado por
texto interno, qualquer seja, sem perder o caracter comunitario e sem que seja posta em
causa a base juridica da prépria Comunidade.». Outros se seguiriam: o Internationale Han-
delsgesellschaft, proc. 11/70, Col. 1970, p. 625 sobre o caracter absoluto do primado, mesmo
sobre o direito constitucional; o Simmenthal, proc. 106/77, Col. 1978, p. 243; o Factortame,
proc. C-213/89, Col. 1990, p. i-2433. O primado deve ser equacionada como solugdo de um
conflito de aplicagdo de normas igualmente competentes para a solugdo de caso concreto,
no ambito de aplicagao do Direito da Unido. Pelo que, as relagdes entre ambos os ordena-
mentos devem-se estabelecer pelo principio da reparticdo de competéncias e néo pelo
principio da hierarquia. Trata-se, pois, de aplicagao preferente da norma comunitaria e nao
de proeminéncia quanto a sua validade intrinseca.

7 Acordao Van Gend en Loos, proc. 26/62, Col. 1962-1964, p. 205.

8 Acordao Stork c. Alta Autoridade, proc. 1/58, Rec. 1959, p. 17; e Sgarlata c. Comisséao,
proc. 40/64, Rec. 1965, p. 279
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da recusa»®, a Professora Maria Luisa DUARTE de «agnosticismo valorativo», e
que Cristina HERMIDA DEL LLANO denominaria de «activismo inactivo»'® — leva-
ria a uma espécie de insubmissdo de alguns tribunais constitucionais. Logo
em 1967", o Tribunal de Karlsruhe avisaria que a transferéncia de atribuicbes
a favor da Comunidade nao poderia implicar que os cidadaos alemées ficassem
privados da proteccdo que a sua lei fundamental lhes havia concedido. Como
uma espada de Damocles, a atitude dos tribunais constitucionais? viria a cons-
tituir um estimulo para o Tribunal passar a proteger os direitos fundamentais.

Nesse caminho, o juiz comunitario confrontou-se com um deserto de
normatividade. As lacunas evidenciadas levaram a que encontrasse no recurso
aos principios gerais de direito o expediente para evitar situacdes de dene-
gacao de justica. Os principios representam uma “ideia de direito” superior
a deciséao legislativa, assumindo uma fungdo normogenética. A sua adopcgéao
seria a resposta as lacunas dos tratados, inclusive permitindo derrogacdes as
suas préprias regras’.

A questéo dos principios assumiu expressdes variadas na doutrina. Em
tese geral, os principios gerais de direito sdo comuns aos varios sistemas
juridicos representados na Unido. Ja os principios gerais de direito comunita-

9 MaRrTINS, Ana Maria, «A Proteccao dos Direitos Fundamentais em Portugal e a Constituicao
Europeia», in Revista de Estudos Europeus — A Constituicdo Europeia e Portugal, ano |, n.° 2,
Coimbra, Livraria Almedina, 2007, p. 122.

0 HermIDA DEL LLANO, Cristina Los derechos fundamentales en la Unién Europea, Anthropos,
Barcelona, 2005, p. 130.

" Segundo a «teoria da congruéncia ou equivaléncia estrutural», a transferéncia de soberania
para organizagdes internacionais, (art. 24.° da Lei Fundamental Alema), s6 seria constitucio-
nalmente valida se a organizagdo que as recebesse fosse congruente com o modelo estatal
por ela definido, ou seja: separasse os poderes, garantisse o respeito pelo Direito e pelo
caracter democratico do processo legislativo, e garantisse a existéncia de controlo jurisdicio-
nal. Sobre este assunto v. SALINAS DE FRrRias, Ana, La Proteccion de los Derechos Funda-
mentales en la Union Europe, Granada, Editorial Comares, 2000, p. 13 e ss.; HERMIDA DEL
LLaNnoO, (nota 10) p. 166 e ss.

2. Em 1974, o Tribunal Constitucional Alemao na sua «incisiva» jurisprudéncia Solange I, BverfGe
271, afirmaria que “enquanto” o processo de integragdo nao atingisse um estadio que garan-
tisse a proteccéo dos direitos em termos equivalentes aos constitucionais, controlaria os actos
comunitarios. Em 1986, inverteria a sua posigdo na decisdo Solange I, BverfGe 339, afir-
mando que o TJCE ja assegurava uma protecgéo suficiente. Pelo que, “enquanto” tal pro-
teccdo se mostrasse equiparavel ou equivalente a exigida pela lei fundamental renunciaria
ao seu direito de fiscalizar os actos normativos que serviriam de base aos actos internos
necessarios a sua execugdo. Também a Corte Costituzionale, na sentenca Frontini, (1974)
afirmou sua competéncia, o que as sentengas Granital (1984), e Fragd (1989), viriam a rei-
terar. Menos agressivo que o tribunal alem&o diria que, muito embora os tratados consen-
tissem a limitagdo a soberania, ndo se poderia conferir a CEE um poder que Ihe permitisse
violar os direitos inalienaveis da pessoa humana. Sobre o problema, v. MoREIRA, Vital «A “Cons-
titucionalizagao” dos direitos fundamentais na Unido Europeia», in Estudos em Homenagem
ao Conselheiro José Manuel Cardoso da Costa, Coimbra, Coimbra-Almedina, 2003, p. 697-735,
e SALINAS DE FRiAs (nota 11) p. 18-30 e 43-57.

3 No caso Os Verdes c. Parlamento Europeu, proc. 294/83, Col. 1986. p. 1339, O Tribunal
afirma o tratado como «Carta Constitucional». Trava-se de uma associagédo francesa, que
interpds recurso de anulagdo de uma decisdo do PE. O TJ considerou-a individualmente
atingida pelo acto impugnado e conclui pela admissibilidade do recurso, ultrapassando a letra
do art. 230.° do TCE.
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rio sdo aqueles que o TJ foi revelando em virtude da natureza especifica
daquele ordenamento. Alguns teriam sido retirados da propria letra dos tratados
— nao discriminacao, liberdades fundamentais, igualdade de remuneracao entre
sexos — outros nela se viriam a integrar. Se a proteccao dos direitos funda-
mentais, o respeito pela democracia, e pelo Estado de Direito, se situou dentro
do primeiro grupo, o primado e o efeito directo fazem parte do segundo.

Seria a partir de 1969, no caso Stauder't, que o TJ se referiria aos
principios como base normativa para a proteccaéo dos direitos fundamentais
enquanto parametros de apreciagéo de legalidade de actos de direito derivado,
nao obstante asseverar que nenhuma violagdo existia no caso. O acérdao
Handelsgesellschaft'> experimentaria ainda maior determinacao, afirmando
que os direitos fundamentais integravam os principios gerais de Direito que
lhe incumbia salvaguardar, no «quadro da estrutura e dos objectivos comuni-
tarios», afirmando a sua competéncia para verificar a conformidade de actos
comunitarios impugnados junto as jurisdicbes nacionais.

O TJ recorreria a um método comparativo'® para revelar os direitos fun-
damentais que integravam a ordem juridica comunitaria, identificando as
tradicdes constitucionais como sua fonte e aferindo do seu caracter comum
aos Estados-membros. Nesse exercicio, o recurso ao art. 288.° do TCE
permitiu-lhe a utilizacdo de uma metddica que sedimentou um acervo axiolé-
gico comum as tradigdes constitucionais.

Atente-se que, ao identificar o seu caracter comum, o Tribunal ndo se
vinculou ao reconhecimento dos direitos de cada uma das tradi¢gdes. Citando
Ana SaLINAS DE Frias: «No es necessario una convergéncia o coincidéncia
absoluta de todas y cada una de las constituciones comunitarias, bastaria con
que el principio constitucional, tradiciones constitucional o derecho constitu-
cionalmente consagrado, se adecue a las particularidades de las Comunidades
y sea lo suficientemente representativo o goce del peso necessario a nivel
comunitario».”” O acérdao Nold /I'® evidenciaria que o critério utilizado seria
a «adequacao funcional»'® ao ambito de competéncias atribuidas.

4 Acordao Stauder c. Cidade de Ulm, proc. 29/69, Col. 1969. p. 419.

S Proc. 11/70, op. cit. Tratava-se de um pedido de decisdo prejudicial a proposito da confor-
midade de regulamentos agricolas comunitarios com direitos fundamentais previstos na
Constituicdo de Bona, em concreto: principio da proporcionalidade e da liberdade econémica.
Sublinhando a jurisprudéncia Costa Enel, que consagrava o primado e a limitagcdo definitiva
de soberania, o TJ afirmou que o recurso as regras de direito nacional, enquanto referéncia
de validade poderia por em causa a base juridica do Direito Comunitario.

6 O TJ ponderaria entre os direitos individuais invocados e o interesse publico comunitario a
prosseguir. Sobre o tema, v. WEILER, Joseph «Fundamental Rights and Fundamental Bound-
aries: on Standards and Values in the Protection of Human Rights», in Nannette A. NEUWAHL
e. a., The European Union and Human Rights, Haia, 1995, p. 51 e ss.

7 SALINAS DE FRriAs (nota 11), p. 75.

8 Acordao de 14 de Maio de 1974, proc. 4/73, Rec. 1974, p. 491.

9 A expressdo é da autoria da Professora M. L. Duarte, v. DUARTE, Maria Luisa «O Direito da
Uniado Europeia e o Direito Europeu dos Direitos do Homemy, in Estudos de Direito da Uni&o
e das Comunidade Europeias, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p. 214.
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O caso Hauer?°, a proposito de um regulamento que proibia o plantio de
vinhas, ilustra o método de comparagcao das regras constitucionais para a
conceptualizacao do direito de propriedade com vista a definicdo de um prin-
cipio comum, sob a forma de principio geral de Direito. Afirmaria que «un
principio que este acogido en una o mas normas constitucionales puede
considerarse parte del Derecho comunitario, si no es contradicho por normas
de los ordenamientos juridicos de los demas Estados miembros»,?" declarando
que a restricdo ao seu exercicio se justificava por «objectivos de interesse
geral da Comunidade», néo se configurando como uma «intervengdo excessiva
e intoleravel» no conteudo essencial do direito, tal como reconhecido e garan-
tido pelo ordenamento comunitario e pelas praticas constitucionais.

Partindo assim de um standard comum, o Tribunal determinaria o nivel
de proteccao concreto a disponibilizar, escolhendo o «paréametro de protecgao
mais adequado a identidade e a sensibilidade constitucional préprias da
Comunidade, distintas das de cada Estado-Membro.».?2 De resto, embora a
base juridica para a proteccao dos direitos fundamentais continuasse inexis-
tente, o artifice deste sistema logrou assim amenizar os conflitos com os
tribunais constitucionais.

Posteriormente, os instrumentos internacionais de direitos do homem rela-
tivamente aos quais os seus Estados-membros tinham aderido ou cooperado,
ampliaram a base de revelagdo de direitos. Esta abertura do TJ teria sido
precedida de varias iniciativas institucionais, tais como: a Declaragdo sobre a
identidade europeia, de Dezembro de 1973%, e o Relatério Tindemenns sobre
a Uniao Europeia de 1975. Este, ja defendia a criacdo de um meio processual
para os particulares impugnarem actos comunitarios violadores de direitos fun-
damentais. Outras manifestagdes politicas revelavam a inten¢do de prosseguir
a construgao europeia no respeito pelos direitos do homem: a Declaracéo
Comum do Parlamento, Conselho e Comissdo de 5 de Abril de 1977%, e a
Declaragdo sobre a Democracia de 8 de Abril de 1978%.

No Acérdao Nold?® o TJ ja afirmava que os instrumentos internacionais

2 Proc. 44/79, Col. 1979, p. 3727.

21 HerRmIDA DEL LLaNO (nota 10) p. 141

2 PigARRA, Nuno, «A competéncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias para
fiscalizar a compatibilidade do direito nacional com a Conveng¢édo Europeia dos Direitos do
Homem — um estudo de Direito Constitucional», in AB VNO AD OMNES — 75 anos da
Coimbra Editora, p. 1400.

2 Resolugéo do PE, de 30-4-1973, publicada no JOCE C n.° 26, p. 7.

24 Jornal Oficial das Comunidades Europeias, 1997, C, 103, p. 1.

% JOCE C, n.° 127, de 21-5-1979, p. 69.

% Proc. 4/73, op. cit. O Sr. Nold invocava a invalidade de uma Decisdo face ao direito de proprie-
dade e ao livre exercicio de actividades profissionais garantido pela sua constituicao, pelas
constituicdes de outros Estados-membros, e por diferentes convengdes internacionais, nomeada-
mente a CEDH. O TJ afirmaria que aqueles direitos ndo constituiam prerrogativas absolutas,
podendo ser limitados por interferéncias legislativas em nome do interesse geral e da fungao
especial que visavam garantir. No acérdao Rutili, proc. 36/75, Rec. 1975, p. 1219, a propdsito
de um pedido a titulo prejudicial sobre a interpretacdo do artigo 48.° do TCEE, o TJ apreciou
actos estaduais restritivos de liberdades fundamentais por razdes de ordem publica. Referindo-se
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poderiam fornecer elementos a considerar. A importancia da CEDH, nao
poderia vir a ser obnubilada pela jurisprudéncia comunitaria de quem se
esperava que assegurasse um nivel de proteccao pelo menos a ela equiva-
lente. Contudo, para Maria Luisa DuARTE?’, se de algum modo se convergiu
no plano da enunciagdo normativa dos direitos, outro tanto n&o teria aconte-
cido na sua interpretagdo e aplicagdo concreta. O cunho pretoriano desta
técnica, designada pela Professora como de «recepc¢ado material», permitiu
que o TJ seleccionasse o acervo de direitos fundamentais da Uni&o.

Coube assim a jurisprudéncia fazer a recepcgéo da fonte de origem nacio-
nal (tradicbes constitucionais) ou internacional (CEDH). Contudo, como ja
fomos dizendo, esta seleccéao vir-se-ia a efectuar sob a peneira dos objectivos
comunitarios, pela via da livre apreciacdo e interpretacdo do TJ%®. A UE
passaria a estar vinculada aos direitos fundamentais, € certo, mas a identifi-
cacao e conteudo dos direitos a proteger revelar-se-ia incerto.

2.2. A questdao da adesao da comunidade a CEDH: orgulho ou pre-
conceito?

A adesdo a CEDH era uma solugdo que muitos aventavam?® para resol-
ver aquela imprevisibilidade. Com efeito, a CEDH envolvia um mecanismo
de controlo dos actos estaduais que possibilitava aos individuos, vitimas de
violagao dos direitos nela consignados, recorrerem para o TEDH. Por via da

aos artigos 8.°, 9.°, 10.° e 11.° da CEDH, conclui que as limitagdes ndo poderiam «ultrapassar o
quadro do necessario a salvaguarda dessas necessidades “numa sociedade democratica». Os
limites impostos aos Estados-membros relativamente aos direitos dos estrangeiros viriam a ser
uma manifestacdo dos principios gerais consagrados naqueles dispositivos. A referéncia a CEDH,
seria fonte de inspiragdo dos principios gerais de direito que o TJ dizia salvaguardar. Também
0 acoérdao Johnston, proc. 222/84, p. 1651 nos permite concluir que o conteudo dos direitos da
CEDH contribui para a determinagdo do alcance das restricbes estaduais as liberdades de circu-
lacéo; v. Heylens, proc. 22/86, Rec. 1987, p. 4097; Pecasting, proc. 98/79, Rec. 1980, p. 689.

27 DuUARTE, Maria Luisa «O modelo europeu de proteccédo de direitos fundamentais», Estudos de
Direito da Unido e das Comunidades Europeias — Il, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p. 199.

28 V. MoREIRA, Marco Aurélio Madureira, «Os direitos fundamentais na Unido Europeia», in
Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Coimbra, Coimbra Editora, 2005,
p. 541 onde o Autor refere existir uma «espécie de “incorporagdo selectiva’” em fungéo do
interesse comunitario.»

2 Sobre a problematica da adesao, v. ALsTon, Philip (ed), The E.U. and Human Rights, Oxford:
OUP, 1999; CLaPHAM, Andrew, Human Rigts and the European Community: A Critical overview,
Baden-Baden: Nomos, 1992; CHUECA SANCHO, Angel Los Derechos Fundamentales en la Unién
Europea, 2.2 edigdo, Barcelona, Editorial Bosch, 1999, p. 266-271; SALINAS DE FRIAs (nota 11)
105-150; HERMIDA DEL LLANO (nota 10) p. 185-225; CHUECA SANCHO, Angel Los Derechos Fun-
damentales en la Unién Europea, 2.2 edigédo, Barcelona, Editorial Bosch, 1999, p. 266-271;
MOREIRA, Vital «A Carta e a Adesao da Unido Europeia a Convengéo Europeia dos Direitos do
Homem (CEDH), in Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, Coimbra, Coimbra
Editora, 2001, p. 89-99; MoReIrA, Vital « A Carta e a Adeséo da Unido Europeia a Convencgao
Europeia dos Direitos do Homemy, in Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
Coimbra Editora, 2001, p. 89-99; MorTE GOMEZ, Carmem, «El papel del Convénio Europeo de
Derechos humanos en el sistema de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, in Comen-
tarios a la Constitucion Europea, 1. ll, Valéncia, Tirant lo Blanche, 2004, p. 1624.
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adesao, o acervo de direitos e liberdades reconhecido e a sua jurisprudéncia,
passaria a ser imediatamente invocavel nos tribunais da ordem juridica comu-
nitaria, deixando de ser aplicavel apenas pela via da sua incorporacao nos
principios. Contudo, quando consultado especialmente para o efeito, o TJ
— cautelosamente — proferiria um parecer (Parecer n.° 2/94)%, afirmando
que a Comunidade naquele estadio de evolugdo néo teria competéncia para
poder aderir, devido as matérias de direitos fundamentais ndo se incluirem
no ambito das competéncias, explicita ou implicitamente, a ela atribuidas®'.
A adesao acarretaria consequéncias a nivel constitucional apenas realizaveis
mediante modificacdo formal dos tratados comunitarios.

A adesao harmonizaria as jurisprudéncias, e submeteria a CEE ao mesmo
controlo dos Estados. De resto, resultava incongruente que o requisito ratione
personae fosse ultrapassado quando se apreciava a conformidade dos actos
estaduais de aplicacdo do Direito Comunitario, e ja nao quanto aos actos
estritamente comunitarios.

N&o obstante o Parecer, a CEDH foi-se transformando «no instrumento
de convergéncia entre as ordens juridicas nacionais e a ordem juridica da
Unido Europeia».?? Ainda que alumiado pela compatibilidade funcional, o TJ
ao incorporar os seus direitos e jurisprudéncia, delimitou um espago europeu
de articulagéo entre o sistema regional europeu e o comunitario, no quadro
da proteccao dos direitos fundamentais. Contudo, enquanto ndo ocorrer a
adeséao efectiva a CEDH, sera possivel, naquele espaco de inter-normativi-
dade, a existéncia de riscos de divergéncia jurisprudencial na aplicagéo con-
creta do direito. Contudo, pensamos que apenas os direitos simultaneamente
contemplados na CEDH e na ordem juridica da Unido € que podem dar origem
as referidas divergéncias. Na verdade, a autonomia do ordenamento da Uniéo
implica que os direitos previstos na CDFUE, e néo previstos na CEDH, mere-
¢am uma hermenéutica e modo de aplicacdo diferenciada.

3. A CONSAGRAGCAO DA JURISPRUDENCIA: DO ART. 6.° A ELABORAGCAO
DE UM CATALOGO

Em sintonia com a evolugéo jurisprudencial os tratados foram consti-
tucionalizando os direitos fundamentais®® que o Tribunal ia reconhecendo.

30 Col. 1996, P. 1-1759.

31 Muitos autores viriam a declarar-se contra esta posigdo, v. HERMIDA DEL LLANO (nota 10),
p. 211: «(...) la proteccion de los derechos humanos es un objectivo comunitario, y ademas
que es necesario para el funcionamiento del mercado comun. Del mismo modo, también se
debe constatar que la adhesion de la Comunidad al CEDH es imprescindible para llevar a
cabo este objectivo de la proteccién de los derechos humanos.»

32 DuARTE, Maria Luisa, Unido Europeia e Direitos Fundamentais — no espacgo da internorma-
tividade, Lisboa, aafdl, 2006, p. 111.

33 Criticando a recepgédo global e defendendo a necessidade do reconhecimento nominativo de
cada um dos direitos fundamentais a consagrar mediante a elaboragcao de um Bill of Rights
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O TUE viria a declara-los integrados nos «valores» em que assentava a
Unido®. Com efeito, o seu art. F revelava o compromisso com um catalogo
material de direitos fundamentais®®, fixando as fontes (constitucionais e inter-
nacionais) a que o TJ poderia recorrer. O art. L excluia das suas competén-
cias a sua garantia, paradoxo que o art. M das disposicdes finais esclarece-
ria, afirmando que nada poderia colidir com o acervo em sede de proteccao
de direitos. Nao obstante, estando as disposi¢cdes do Il e do Il pilar (PESC
e JAl) vedadas a sua jurisdicado, aquele compromisso surgia desacompanhado
de tutela judicial em todas as suas vertentes®.

O Tratado de Amesterdao, de Maio de 1999, frisaria o vinculo aos direi-
tos fundamentais. Sob o ponto de vista normativo o sistema basear-se-ia na
articulagao do art. 6.°, n.° 2 (que manteria inalterada a sua letra), com o art. 46.°,
al. d), do TUE¥, e art. 220.° do TCE, no que concernia a «acg¢do das insti-
tuicbes». Nao assim para decidir se os Estados poderiam violar os principios
fundamentais da UE previstos no n.° 1 do art. 6.° do TUE, competéncia que —

e de uma garantia jurisdicional desses direitos sem pilares excluidos, v. Lorenzo MARTIN-
-RETORTILLO BAQUER, «Los derechos fundamentales y la Constituion — y otros estidios sobre
derechos humanosy, Justicia — Ley Suprema Coleccion, Aragon, El Justicia de Aragon, 2000,
p. 381-421; José Melo de ALEXANDRINO, A Estruturagdo do Sistema de Direitos, Liberdades e
Garantias na Constituicdo Portuguesa, vol. | — Raizes e Contexto, Coimbra, Almedina, 2006,
p. 136, para quem os principios gerais n&o teriam sido constitucionalizados pelos Tratados por
via de qualquer processo de recepcgéo formal.

34 Aexpressao é de MARTINS, Ana Maria Guerra «Os valores da Unido na Constituicdo Europeia»,
in Stvdia Ivridica, Coloquio Ibérico: Constituicdo Europeia em homenagem ao Doutor Francisco
Lucas Pires, Universidade de Coimbra, Coimbra Editora, 2005, p. 497-535, cit., p. 500. Sobre
os valores da Unido v. da Autora, Curso de Direito Constitucional da Uni&do Europeia, Livraria
Almedina, 2004, p. 210-247. Conforme refere Paulo OTERO, Direito Constitucional Portugués,
vol. I, Identidade Constitucional, Coimbra, Coimbra Almedina, 2009, p. 21. «Todas as Cons-
tituicdes pressupdem e traduzem uma determinada ordem de valores: ndo existem Constitui-
¢Oes axiologicamente neutras (...)».

3% Em sentido formal, constituigdo é conjunto de normas documentado em texto que goza de
lugar cimeiro dentro de uma hierarquia normativa, implicando a conformidade para com ele
de todos os actos. Em sentido material, € conteudo e fungcéo dentro da organizagao juridica,
ou seja, patriménio de principios fundamentais, independentes das fontes formais donde
provém. Havendo constituigdo material pode sobrevir uma constituicdo formal. As normas
formalmente constitucionais sdo-no também a nivel material. Ja o inverso ndo é verdadeiro,
podendo encontrar-se normas materialmente constitucionais fora do diploma formal. v. JORGE
MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo Il, 4.2 edigdo, Coimbra Editora, 2000, p. 15
e ss.; CRISTINA QuUEIROZ, Direito Constitucional — As Instituicbes do Estado Democratico e
Constitucional, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, p. 123-126; J. J. CANOTILHO, Constituicdo
Dirigente e Vinculagdo do Legislador — contributo para a compreensdo das normas consti-
tucionais programaticas, 2.2 edi¢cdo, Coimbra Editora, 2001, p. 440-443.

%  Nas palavras de MourA Ramos, «o Tratado de Maastricht parece ter seguido uma via média
entre duas perspectivas que se Ihe ofereciam em sede de reconhecimento de uma vinculagéo,
por parte da Comunidade, ao respeito pelos direitos fundamentais da pessoa. A que se
traduziria na elaboragéo de um catélogo daqueles direitos (...) e a que (...) sustentava a pura
e simples adesdo das Comunidades (...) a Convengdo Europeia.» MourRA RAmOs, Rui «Maas-
tricht e os direitos do cidadao europeu», in A Unido Europeia, Coimbra, Faculdade de Direito
— curso de estudos europeus, 1994, p. 93-129, principalmente 96-97.

87 A extingdo da CE levou agora a revogagéo do art. 46.° do TUE, na sua versdo de Nice.
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excepcéao feita para as regras processuais do procedimento sancionatorio
— caberia ao Conselho, a exercer nos termos do art. 7.° do TUE38.

O tratado excluiria da jurisdicdo do TJ as matérias do Il pilar e o exer-
cicio da sua competéncia no ambito do Il pilar (CPJMP) teria de ser cumprido
nos termos do art. 35.° do TUE, ou seja, dependia de aceitagédo e atribuicdo
expressa dos Estados. O TJ apesar de se poder pronunciar a titulo prejudi-
cial sobre a validade e interpretacéo das decis6es-quadro (nova fonte norma-
tiva despida de efeito directo) e das decisbes; sobre a interpretacédo das
convencgdes elaboradas pelo Conselho e adoptadas pelos Estados ao abrigo
da al. d) do n.° 2 do art. 34.° do TUE (ja ndo do direito originario previsto no
art. 29.° a 41.°); e sobre a validade e interpretacdo das medidas de aplicacao
(actos individuais e concretos) das decisdes-quadro, das decisdes e das
convencgdes internacionais, adoptadas pelas instituicdes (al. ¢) e d) do n.° 2
do art. 34.° do TUE); conhecia uma franca limitacdo de competéncia. Com
efeito, nos termos do n.° 5 do art. 35.° do TUE, para além de ter permanecido
nos Estados a competéncia para a manutengao da ordem publica e a garan-
tia da seguranca externa, o seu n.° 6 impossibilitava os particulares de inter-
porem recursos de anulagdo contra as decisdes-quadro®, assim debilitando
a sua tutela jurisdicional efectiva.

A tocar matéria de direitos fundamentais, o novo passo seria a procla-
macao solene da CDFUE, em Dezembro de 2000, em Nice. Enquanto con-
firmacéo*® e positivagdo dos direitos fundamentais da UE, a Carta recolheu-os
e sistematizou-os, mas nao logrou a integracao nos tratados, assim frus-
trando a sua vocacao constituinte*!. Por consequéncia, o TJ ndo a aplicaria
como outro instrumento de revelacao de direitos. A questdo do seu estatuto
juridico*?, situada algures entre a ambiguidade e o compromisso, viria a ser

%  Situagdo que, de resto, se mantém inalterada no Tratado de Lisboa, conforme decorre do
art. 269.° do TFUE.

% Neste sentido, v. acérddo Maria Pupino, proc. C-105/03, Col. 2005, p. 1-5285, impondo o
dever de interpretagdo conforme do direito nacional com o contetdo de uma decisdo-quadro.
Saliente-se que com o TL, o TJ adquire competéncia quase total para se pronunciar sobre
questdes interpretativas e de validade relativamente a actos adoptados com base no Titulo V
da Parte Ill do TFUE.

40 V. BURcA Grainne, «The Drafting of the European Charter of Fundamental Rights», in European
Law Review, vol. 26, n.° 2, 2001, p. 130; Antonio Vitorino, Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia, 2002, Principia, p. 8.

41 Contra a existéncia de uma relagédo entre proclamagao de direitos e natureza constituinte,
v. DUARTE, Maria Luisa (nota 29), p. 132 e ss. Em sentido contrario, v. MARTINS, Ana Maria
Guerra, «Les valeurs communes et la place de la Charte en Europe», in RFDUL, vol. XLIII,
n.° 1, 2002, p. 135 e ss.

42 V. Comunicado da Comissdo sobre a Natureza Juridica da Carta dos direitos Fundamentais
da Unido Europeia, COM (2000) 644, de 11-10-2000, p. 5. A Comisséo considerava que o
projecto da Carta respeitava a autonomia do direito da Unido, sem criar disparidade com os
direitos estabelecidos na CEDH. Afirmava que a Carta ndo serviria «de veiculo» para criar
novas competéncias, no respeito da subsidiariedade, tal como o seu art. 51.° previa. Nem,
tdo pouco, substituiria a aplicacdo das Constituigbes no que contendia ao respeito pelos
direitos fundamentais. Pelo que, constituiria um «acréscimo de seguranga juridica», sem
modificar os recursos jurisdicionais existentes nos tratados. Assim, sugeria que se poderia
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remetida para o debate sobre o futuro da Unido, na Declaragdo 23 anexa ao
Tratado.

Por sua vez, o TL evidencia e consolida os resultados acumulados,
revelando um sistema de protec¢ao que continua a articular-se em trés niveis:
o da Unido, o internacional regional e o constitucional. O Tratado, além de
estabelecer o compromisso com os direitos fundamentais, reconhece os direi-
tos previstos na Carta, incluindo-a avulsa nos tratados, tal como proclamada
em Nice, com as alteragdes introduzidas em 2007. A Carta incorpora as
“‘Anotagdes”, elaboradas sob a responsabilidade do Praesidium e actualizadas
pela Convencao que redigiu o Tratado que Estabelece uma Constituicado para
a Europa, TECE, que se destinam a orientar a actividade interpretativa dos
orgaos jurisdicionais.

Doravante a Uniao ficaria dotada de um catalogo préprio, agora vincula-
tivo e obrigatério por si mesmo e ndo apenas por via de aplicagao jurispru-
dencial, embora muitas disposi¢cdes de direitos fundamentais continuem a
encontrar-se no teor dos tratados. A Carta goza agora da mesma forcga juri-
dica dos tratados*?, ou seja, deve ser vista como integrando o ambito material
do direito originario ou primario**. Por isso, deve primar sobre o direito interno
dos Estados e sobre o direito derivado ou secundario, passando a ser seu
parametro de validade. Os seus dispositivos poderado ser invocados pelos
particulares junto aos 6rgaos jurisdicionais nacionais, e a sua violagado podera
dar fundamento a anulacédo de actos da Unido que eventualmente com ela
colidam, bem como ao despoletar de ac¢gdes de incumprimento contra os
Estados — no estrito respeito do disposto nas suas disposi¢gdes horizontais
(art. 51.° a 54.°).

A sua relevancia juridica € garantida devido a previsédo do art. 6.°, n.° 1,
do TUE — Lisboa, que continua a constituir o nucleo duro do sistema de
proteccao da Unido, embora na mesma haja espacgo para a internormatividade
pela via dos principios, gracas a clausula de abertura consagrada no seu
n.° 3. Julgamos que sem atribuir uma competéncia especifica a UE*® no

tornar vinculativa mediante a sua interpretacao pelo TJ, integrando o acervo de direitos fun-
damentais. N&o deixaria de salientar que a Carta possuia em si mesma «vocagao» para vir
a ser integrada nos Tratados, tornando-se vinculativa por si prépria. Pelo que caberia aos
chefes de Estado e de Governo da Unido, tomar essa decisdo no proximo Conselho.

4 Nesse sentido, v. DUARTE, Maria Luisa, «A Unido Europeia e o sistema europeu de proteccéo
dos direitos fundamentais», in O Tratado de Lisboa — cadernos o Direito, 2010, n.° 5, Alme-
dina, p. 169-189; MesauitAa, M. José Rangel, A Unido Europeia apos o Tratado de Lisboa,
2010, Coimbra, Almedina, p. 33

4 Reino Unido e Polonia ndo se vincularam, v. Protocolo (n.° 30) relativo a aplicagdo da CDFUE
a Polonia e ao Reino Unido, levantando problemas complexos quanto ao alcance concreto
da sua aplicagéo.

4 Afirmando que a proclamacao do art. 6.° do TUE ndo gera qualquer competéncia directiva no
campo dos direitos fundamentais, v. HERMIDA DEL LLANO (nota 10); Ruslo LLORENT, Francisco
«Mostrar los derechos sin destruir la Uniény, in Revista Espanola de Derecho Constitucional,
vol. 64, Ano 22, Enero/Abril, Centro de Estudios Politicos Constitucionales, 2002, p. 13-51. Ja
a Professora M. José Rangel Mesauita, admite atribuicbes da Unido em sede de direitos fun-
damentais devido a sua consagragéo enquanto principio axioldgico em que assenta a EU e a
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dominio da protecgéo dos direitos fundamentais*, o art. 6.° do TUE — Lisboa,
ao referir-se as tradigbes constitucionais, viabiliza ao TJ a garantia do standard
maximo de protecgdo. Com efeito, nos termos do n.° 4 do art. 52.° da Carta,
ao dispor sobre o ambito e interpretagdo dos direitos e principios que reco-
nhece, sublinha que os direitos que decorrem das tradigbes constitucionais
dos Estados «devem ser interpretados de harmonia com essas tradicbes».
Pelo que parece poder afirmar-se que o tratado permite a continuagdo da
traca pretoriana do sistema, embora ofere¢ca maior segurancga juridica, nomea-
damente atribuindo um nivel hierarquico superior aos direitos fundamentais
no que concerne as fontes de Direito da Unido.

O respeito pelos valores logrou espaco na abertura do novo tratado, no
seu art. 2.° Na esteira do pensamento da Professora A. M. G. MARTINS, a
sua consagracao fez com que o respeito pelos direitos fundamentais continue
a ser requisito para a «manutencado da qualidade de membro», «travao mate-
rial de revisdo»*’, para além de constituir uma «funcdo estruturante» dos
tratados, em especial no que concerne a sua proteccdo, doravante a concre-
tizar nos termos da nova redacgéo do art. 6.° do TUE — Lisboa.

4. AMBITO DE COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE JUSTIGA NO QUADRO
DA PROTECGAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS: NOS CAMINHOS
DA INTERNORMATIVIDADE

Ainda antes da redac¢ao do art. 6.° do TUE, os direitos fundamentais
foram funcionando como limites a produgédo normativa institucional. Contudo,
o parametro da jusfundamentalidade europeia viria a alargar-se: o TJ foi
definindo o grau de vinculagcdo aos direitos fundamentais da Uni&o relativa-
mente a toda a legislagdo nacional que se situasse no ambito, dominio, ou
dimensao comunitaria, assim limitando o exercicio de competéncias estaduais,
ainda que apenas dentro daquele quadro. Nao podia ser de outra forma,
atenta a necessidade de os Estados-membros cumprirem, com lealdade, as
obrigacdes que lhes incumbiam.

Para além de actos nacionais de implementagao de disposi¢cdes especi-
ficas (jurisprudéncia Wachauf e Karlsson), qualquer medida nacional que
caisse no «ambito de aplicacéo de direito comunitario», (acérdaos Kremzon,
FamiliaPress, Carpenter, Bickel e Franz, Annibaldi) ainda que nao estrita-
mente em termos de execugdo — logo abrangendo actividades com natu-

existéncia de mecanismos para a sua tutela. (nota 43), p. 97. No mesmo sentido v. JACQUE,
Jean-Paul «Droits Fondamentaux et Compétences internes de la Communauté Européeney,
in Mélanges en hommage au Doyen Gerar Cohen-Joantham, vol. Il, p. 1007-1028.

4 SuDRE, Fréderic, «La Communauté Européenne et les Droits fondamentaux aprés le Traité
d’Amesterdam: vers un noveau systéme européen de protection dés droits de I'hommey,
in La Semaine Juridique, 7 de janvier 1998 — n.°s 1-2, p. 9.

47 MARTINS, Ana Maria Guerra (nota 34), p. 509.
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reza normativa geral — viria a estar sujeita ao controlo do Tribunal. Os actos
nacionais que derrogavam (acérdao ERT) ou restringiam liberdades de mer-
cado, ou medidas a eles equivalentes inseriam-se nesta hipotese. Esta
situagdo levou a expansao®® das competéncias comunitarias por via do efeito
irradiante da proteccéo dos direitos fundamentais.

Ora, devido a expansividade das competéncias e atento o caracter fluido
da sua reparticao*®, o art. 51.°, n.° 1, da Carta e as anotagbes elaboradas a
seu proposito viriam a limitar o seu ambito de aplicagdo apenas dentro dos
«limites de competéncias conferidas a Unido pelos Tratados», passando a
exigir uma ligagédo especifica do acto interno com o Direito da Unido°. Con-
tudo, n&do vemos como o Tribunal ndo possa interpretar este dispositivo de
um modo coerente com a jurisprudéncia até aqui desenvolvida, nos termos
que descrevemos, continuando a declarar que os Estados-membros estéo
vinculados pelos direitos fundamentais (incluido o parametro da Carta), em
todas as situagbes que actuem no contexto (lato) do Direito da Unido.

Nessa medida, o receio que se pode levantar € questdo da tutela dos
direitos. O contencioso dos direitos fundamentais € o mesmo contencioso
dos actos normativos. Antes de mais: estamos no quadro de um ordenamento
de sobreposigcdo com uma arquitectura jurisdicional que assenta em dois eixos
associados — a jurisdigado da Unido e as nacionais. A estas cabe-lhes aplicar
o direito da Unido e aquela cabe garantir a sua unidade. Trata-se de um
sistema de cooperagédo ndo hierarquica que viabiliza a uniformidade, ndo se
exigindo um mecanismo de esgotamento das vias de recurso interno, tal como
acontece com o contencioso dos direitos do homem.

Ora, relativamente aos actos nacionais de aplicagcao do Direito da Uni&ao
ja resultava das constituicdes e da CEDH a possibilidade da sua proteccgéo
para além da jurisdicdo da Unido. Relativamente a actos estritamente da
Unido ndo era, como ainda nao é, possivel tal recurso directo para a jurisdi-
¢ao do TEDH, em virtude da UE nao ser Parte da CEDH. N&o considerando
agora a debilidade que a falta de plena tutela judicial em todas as vertentes
da UE® pode causar a uma Unido de Direito, se um acto juridico da Unido

4 Neste sentido v. acérdaos Grogan, proc. C-159/90, Col. 1991, p. 1-4685; Schmidberger, proc.
C-112/00, Col. 2003, p. I-5659; e Omega, proc. C-36/02, Col. 2004, p. 1-9609.

4 Sobre a delimitagdo de competéncias da Unido e estaduais no TL, v: LorEes, Dulce, «A arti-
culagdo de competéncias entre Unido e Estados-membros no Tratado de Lisboa», in Temas
de Integragédo,2.° semestre de 2008, n.° 26, 2009, p. 91-114.

% Sobre o papel da Carta no futuro e suas implicagbes a propésito da sua incorporagéo, v.,
BurcaA, Grainne, «Human Rights: The Charter and Beyond», in Jean Monnet Program, Pro-
fessor J. H. H. Weiler — European Union Jean Monnet Chair, Working Paper N.° 10/01.

51 O art. 275.° do TFUE, paragrafo primeiro, inibe a competéncia do Tribunal no que respeita a
PESC, abarcando a matéria da seguranca e defesa (23.° e ss. do TUE). Quanto as matérias
do antigo Ill Pilar, o art. 276.° do TFUE veda-lhe o controlo da validade e proporcionalidade
das operagdes nele previstas, e a matéria de manutengdo de ordem publica e de garantia
de seguranca interna. Saliente-se que o art. 10.°, n.>s 1 e 3, do Protocolo relativo as dispo-
si¢bes transitdrias, prevé a vigéncia do modelo de jurisdicdo facultativa do TJ, nos termos do
art. 35.° do TUE da redacgéo de Nice, no que concerne ao acervo de actos adoptados antes

Coimbra Editora® JULGAR - N.° 14 - 2011



24 Maria de Fatima de Castro Tavares Monteiro Pacheco

viola direitos fundamentais um particular pode obter uma indemnizagao da UE
por via do art 268.° e 340.° do TFUE ou, se preencher os requisitos da afec-
tacao directa e individual®?, impugnar a sua legalidade junto ao TJ, facto que
nao facilita a tutela dos direitos fundamentais. Se tal ndo acontecer, pode
solicitar uma questao prejudicial de validade desse acto junto a um tribunal
nacional. Contudo, ndo obstante nos termos do art. 267.° do TFUE caber ao
TJ a ultima palavra sobre a sua invalidade, o particular ndo pode obrigar o
tribunal interno a proceder a suscitacdo da questdo, nem tem — previamente
a isso — qualquer legitimidade activa no funcionamento dos mecanismos da
questao prejudicial®®. Por outro lado, ainda que o juiz nacional venha a decidir
suscitar a questado, a garantia dos direitos segue o padrdo de jusfundamenta-
lidade estabelecido nos termos que descrevemos, ou seja, do bloco de direitos
fundamentais que o TJ construiu (podendo afastar-se da hermenéutica do
TEDH), e pode continuar a construir. Uma vez nao sofrendo estes actos inter-
vencao estadual, e ndo sendo a Unido Parte contratante da CEDH, nao estao
por isso sujeitos — enquanto tais — ao controlo e crivo do TEDH®.

da vigéncia do TL, até cinco apds essa vigéncia. Podendo mesmo durar mais, quanto aos
paises que beneficiem de clausulas de opting-out. Sobre as alteragbes introduzidas pelo TL
no espago de liberdade, seguranga e justica, v. MARTINS, A.M.G, «Algumas notas sobre o
espacgo de liberdade, seguranca e justica no Tratado de Lisboa», in O Tratado de Lisboa
— cadernos o Direito, n.° 5, 2010, Almedina, p. 13-29, referindo nas suas conclusdes, a p. 29:
«A “comunitarizagdo” do espaco de liberdade, seguranga e justica ndo €, todavia, plena.
O Tratado de Lisboa introd-uziu igualmente desvios ao regime comum, 0s quais representam
verdadeiras concessdes a soberania dos Estados-membros. (...) O “método intergoverna-
mental” mantém-se (...) A maior concessdo a soberania dos Estados-membros revela-se,
todavia, na manutencéo e na ampliagdo dos opt out concedidos ao Reino Unido, a Irlanda e
a Dinamarca».

52 Esta via pode revelar-se muito dificil em casos do acto ter sido proferido no ambito da
funcdo normativa. Até ao TL, os pressupostos de legitimidade dos particulares estavam
limitados aos actos juridicamente vinculativos de que eram destinatarios (ou omissdes de
actos que Ihe deviam ter sido dirigidos) e as decisdes que tomadas sob a forma de regu-
lamento ou de decisbes dirigidas a outrem, lhes dissessem directa e individualmente
respeito (requisito cumulativo), uma vez provando o seu interesse (actual) em agir. Neste
sentido, o quarto paragrafo do art 263.° do TFUE conheceu uma pequena alteragdo que
dispensa a demonstragdo do vinculo individual entre o acto a impugnar e o particular
recorrente, relativamente a «actos regulamentares que Ihe digam directamente respeito e
nédo necessitem de medidas de execugdo». O que significa que a dupla condigdo da
afectacdo directa e individual continua a exigir-se para os actos legislativos e a actos de
execugdo (nacionais ou da Unido). Continua, por isso, adequada a critica do défice de
tutela processual efectiva dos particulares ja na pendéncia do TL. A inclusdo da Carta
pode ressaltar ainda mais o caracter restritivo das vias processuais. Com efeito, nos
termos do art. 47.° é garantido, enquanto principio geral, o direito a uma acg¢ado perante
um tribunal. Mas, se o mecanismo das questdes prejudiciais ndo funcionar, um individuo
pode ter dificuldades para alegar a violagdo dos dispositivos da Carta por um Estado-mem-
bro, ou mesmo pelas instituicdes. A alteracdo introduzida no teor do art. 263.° do TFUE
deve ser entendida em consonéncia com a nova nomenclatura dos actos juridicos nos
termos dos arts. 289.° a 291.° do TFUE.

5 V. Acordao Kobler, proc. C-224/01, Col. 2003, p. 1-10239, sobre responsabilidade extracon-
tratual de Estado-membro, por danos causados pela violagdo do Direito Comunitario, por
deciséao jurisdicional.

5 A definicdo das condi¢des de admissibilidade de queixa ressalta o caracter complementar e
subsidiario da proteccdo que advém da CEDH. Nesse contexto, o TEDH viria a afirmar que
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Contudo, se for um Estado-membro a violar os direitos fundamentais sal-
vaguardados pela UE a propésito da aplicagdo do Direito da Unido, os particu-
lares podem invoca-los contra o Estado prevaricador junto aos tribunais nacio-
nais que, se assim o entenderem ou a isso estiverem obrigados (nos termos
do Direito da Uniao), devem reenviar prejudicialmente a questdo para o TJ.
Aqui, a intervencao estadual na implementacédo do acto ja possibilita — apds
o esgotamento dos mecanismos internos — o controlo do TEDH* que pode
viabilizar a obtencdo de uma «reparagao razoavel», invocando a responsabili-
dade do seu Estado pelos actos comunitarios lesivos de direitos fundamentais,
tal como consagrados na CEDH. Circunstancia que acarreta riscos de diver-
géncia jurisprudencial relativamente aos direitos e liberdades que sejam simul-
taneamente previstos e tratados em ambas as declaragbes de direitos (ndo
naqueles exclusivamente tratados pelo Direito da Uniéo). Na verdade, o mesmo
acto pode ser avaliado por dois tribunais diferentes, sob a 6ptica de fundamen-
talidade de dois catalogos também diferentes, a luz de critérios interpretativos
também diferentes. Circunstancia indesejavel que sé a postura reservada do
TEDH pode evitar, como de alguma forma tem evitado, mediante a «presuncgéo
da aplicagdo» da Convencao, e da «presuncado da protecgao equivalente»
viabilizada pela jurisdicdo da Unido (jurisprudéncia Bosphorus ).

5. 0 COMPROMISSO DA ADESAO A CEDH: CREDIBILIDADE E DEVER

A nova redacgao do art. 6.°, n.° 2, do TUE — Lisboa aponta um com-
promisso da Unido com a CEDH, em virtude de o Tribunal a ter erguido como

os Estados-membros mantinham a sua responsabilidade se os actos juridicos da UE violas-
sem os direitos consignados na CEDH, pois a transferéncia de competéncias para as orga-
nizagdes nao os poderia exonerar de responsabilidade, caso aquelas ndo reconhecessem os
direitos nos mesmos termos da CEDH, v. caso Mattheus c. Reino Unido, Acérdado de
18-2-1999, Req. n.° 24833/94, sobre principio da responsabilidade colectiva e solidaria dos
Estados-membros da Uniao.

% Funcionando aqui o TEDH como o juiz natural deste espacgo de internormatividade e a CEDH
como «instrumento constitucional da ordem publica europeia».

5% Acoérddo do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Bosphorus Hava Yollari Turizm ve
Ticaret Anonim Sirketi (Bosphorus Airways)/Irlanda [GC], n.° 45 036/98, CEDH 2005-VI. Neste
acorddo o TEDH afirmaria, claramente, a sua competéncia de Ultimo garante dos direitos
fundamentais na Europa, assim invertendo a fase inicial do seu relacionamento discreto e
ndo intervencionista com o TJ. Afastando-se do sentido tradicional da «protecgdo equivalente,
afirmaria que poderia sempre examinar, em abstracto e em concreto, se o sistema de pro-
tecgdo de direitos fundamentais comunitario, a nivel substancial e processual, assegurava de
modo efectivo os direitos fundamentais. O TEDH analisaria ndo o acto em si, por ser de
direito derivado e de aplicagdo directa, mas o sistema de protec¢cdo da UE com vista a
concluir sobre se o0 mesmo oferecia, ou ndo, protec¢do equivalente a sua. O que nos permite
concluir que ele se considera ultimo garante dos direitos fundamentais na Europa. Nesse
contexto, o TEDH concluiria que o TJ era o juiz legal do direito da Unido e aplicador da
CEDH, sendo que ele préprio ndo seria uma instancia de recurso mas sim um supremo tri-
bunal em questdes de interpretagdo da Convengdo. Nesse contexto, seria a CEDH assumida
enquanto verdadeiro “instrumento constitucional da ordem publica europeia.”
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fonte material dos direitos fundamentais que |Ihe cabia salvaguardar. Assim,
existe ja a base juridica que faltava para a Unido poder aderir a CEDH.

Esta concessdo ou compromisso do TL parece ter partido de uma ideia de
alguma debilidade do sistema de protec¢do de direitos fundamentais da Unido.
Ora, se 0 momento da proclamagéo dos direitos nos permite afirmar que sob o
ponto de vista substantivo a Unido se dotou de um instrumento normativo muito
completo e avancado, é verdade que sob o ponto de vista dos “remédios” juris-
dicionais que disponibiliza aos individuos, 0 caminho da continuidade nao resolveu
o principal problema, ou seja, o acesso a via da tutela jurisdicional (legitimi-
dade processual) de modo harmonioso com as competéncias de que a UE dispde.

O compromisso que o n.° 2 do art. 6.° do TUE — Lisboa enuncia tem
uma forte carga politica: todos os Estados-membros da UE sao parte da
CEDH; a Unido comprometeu-se ao respeito pelos direitos fundamentais tais
como a CEDH os proclamou; exige-se que os Estados candidatos a ela adi-
ram previamente; a transferéncia para a Unido de parcelas de soberania tao
vastas exige garantias adequadas; se os Estados-membros estdo sujeitos a
controlo externo entdo a UE também o deveria estar.

Por outro lado, o dispositivo encerra também um inexoravel dever juridico
no sentido da adesao®’, que ira ter de se confrontar com grandes dificuldades
técnicas, quais sejam: a determinagdo do ambito de aplicacdo dos respectivos
catalogos; as regras de competéncia do TEDH; as regras da sua interpretacao;
a responsabilidade civil extracontratual da Unido; o lugar da CEDH enquanto
fonte de Direito da Unido (deixara de ser principio geral); a questdo da exclu-
sividade de jurisdicdo do TJ; e o problema do primado do Direito da Unido.
Por conseguinte, o principio da subsidiariedade inerente a CEDH devera
permitir o funcionamento do sistema jurisdicional da Unido, nomeadamente
mediante a existéncia de um qualquer mecanismo que viabilize ao TJ a apre-
ciacdo das questdes de validade dos actos da Unido previamente ao TEDH
poder decidir da sua conformidade com a CEDH?®8.

Ja antes da ratificagcdo do TL o artigo 59.°, n.° 2, da CEDH conhecera nova
redaccdo introduzida pelo Protocolo n.° 14%, o que significa que a Convencéo
deixou de estar aberta apenas a assinatura dos Estados-membros do Conselho
da Europa (ou seus «membros associadosy), afirmando que «A Unido Europeia

57 Fazendo um levantamento dos problemas juridicos subjacentes a adesdo, v. MESQUITA,
M José Rangel (nota 42), p. 88-96.

% Neste sentido: Documento de Reflexdo do Tribunal de Justica da Unido Europeia sobre
determinados aspectos da adeséo da Unido Europeia a Convengao Europeia para a Protec-
¢do dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, de 5 de Maio de 2010.

% V. Protocolo N.° 14 da CEDH, introduzindo alteragbes — entretanto incorporadas no texto da
Convengdo — no sistema de controlo da Convencgéo, BARRETO, Ireneu Cabral Convengéo
Europeia dos Direitos do Homem — Anotada, 3.2 edi¢gdo, Coimbra, Coimbra Editora, 2005,
p. 400-403. O Protocolo visava reforgar a eficacia do sistema de controlo da Convengéo e do
funcionamento do TEDH, pelo que incidiu sobre: sistema de filtragem das peticdes com vista
a determinacao das manifestamente inadmissiveis e das repetitivas; novo critério de admissi-
bilidade das queixas (conceito de prejuizo significativo) a acrescer ao previsto no art. 35.
controlo de execugdo dos acérddos mediante o reforco dos poderes do Comité de Ministros.
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podera aderir a presente Convengédo». Revelam-se, contudo, ainda necessarios
ajustamentos adicionais para a sua viabilizagcdo, a saber: a existéncia de um
juiz da Uni&o; a participacao da Unido no Comité de Ministros; a definicdo da
imputacdo da responsabilidade pela violagao da CEDH; a representacéo da
Unido; e a definicao da reparticdo de competéncias entre ambos os tribunais.

Em sede da Unido, a futura adesao, nédo se inserindo no quadro das
suas atribuicdes exclusivas, implicara um acordo a celebrar pelo Conselho®,
por unanimidade, que tera de ser ratificado por todos os Estados-membros,
conforme previsto no art. 218.°, n.° 8, do TFUE. Nos termos do art. 6.° do
TUE — Lisboa a adesao nao deve alterar as competéncias da Unido. De
referir ainda a enorme importancia das indicagbes do Protocolo n.° 8, anexo
ao TL, no sentido de néo se afectar as caracteristicas especificas do Direito
da Unido, bem como as suas competéncias e «atribuicbes das suas institui-
¢bes», assim ressalvando o principio da exclusividade da competéncia do TJ.
Por seu lado, a Declaragao n.° 2 do art. 6.° do TUE, incita a preservacao das
«especificidades» do Direito da Unido e ao estabelecimento de um «dialogo
regular» entre ambas as jurisdi¢des.

Uma vez resolvidas todas as questdes técnicas e concretizados os impe-
rativos politicos sera possivel concluir sobre se a adeséo a CEDH ira trazer,
ou n&o, mais-valias aos individuos no que concerne ao nivel de proteccéo ja
garantido pela Unido. Por agora, atentas as caracteristicas do sistema, uma
vez subtraidos os particulares de plena legitimidade activa para accionar os
meios de defesa dos seus direitos, continua a residir na pessoa dos juizes
dos tribunais nacionais a alavanca necessaria ao seu funcionamento.

6. CONCLUSAO

1 — O aprofundamento e a expansao da actuagao das instituicbes da
UE fizeram da auséncia de um catalogo de direitos fundamentais uma lacuna
a ultrapassar.

2 — Nao obstante a sua vocagéo para garantir o primado, foi o TJ a
principal instancia a reconhecer e seleccionar os direitos fundamentais, encon-
trando nos principios gerais de direito a base normativa para a sua protecc¢ao.

3 — Pelo que depressa identificou as tradigbes constitucionais comuns
como sua fonte, recorrendo para isso a um método comparativo na busca da
«adequacgao funcional» aos objectivos previstos nos tratados.

4 — Posteriormente, também os instrumentos internacionais de direitos
do homem, com particular énfase para a CEDH, haveriam de contribuir para
a ampliacao da base de revelacao de direitos do TJ.

80 O processo de adesdo encontra-se ja em funcionamento, estando a Comissdo na fase das
negociagdes. Nesse sentido o Programa de Estocolmo adoptado pelo Conselho Europeu
de 11 de Dezembro de 2009, prevé que a Unido Europeia adira «rapidamente» a CEDH.
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5 — Os direitos fundamentais viriam a vincular a actividade normativa
institucional e toda a legislacdo nacional situada no ambito de aplicagdo do
Direito da Uniao, ressaltando a falta de adequagdo dos mecanismos conten-
ciosos relativamente a sua abrangéncia.

6 — A elaboragdo da CDFUE, situada algures entre a ambiguidade e o
compromisso, destacou-se de entre varias iniciativas politicas de proclamagao
de direitos. Sendo que o TL, sem inviabilizar a continuacdo do método pre-
toriano por via dos principios, a viria a integrar no direito primario, todavia em
texto avulso aos tratados.

7 — Pelo que a Uniao ficaria doravante munida de um catalogo proprio
de direitos fundamentais, embora nao tivesse cuidado da alteracdo dos meca-
nismos processuais.

8 — Em virtude de compromissos de indole politica, o TL viria também
a constituir a base juridica necessaria a adesao a CEDH, questdo que levanta
problemas técnicos e juridicos de dificil resolugdo na via do respeito pelo
principio da atribuicdo e pelas especificidades da Uniao.

9 — Na verdade, ndo coincidindo os dois catalogos, os direitos exclusi-
vamente previstos na CDFUE terdo de ter autobnomo tratamento.

10 — Bem como o deveriam ter, por maioria de razdo, as matérias PESC
excluidas da competéncia do TJ.

11 — Uma vez resolvidos tais problemas e efectuada a adesao, s6 o
futuro podera elucidar se, sem prejuizo da autonomia do direito da Unido, os
individuos lucrardo com mais e melhor proteccgao.

12 — No entretanto, o sistema de tutela continuara de cunho jurispru-
dencial, embora a evolugado na continuidade seja agora mais clarificada atenta
a existéncia de uma declaracao de direitos com for¢ca de direito primario.

13 — Pelo que continuara a residir na colaboragao jurisdicional dos tri-
bunais — nacionais e da Unido — o nucleo, a articulagéo e o funcionamento
do sistema.
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