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O DIREITO DE ABANDONAR A UNIAO EUROPEIA
A LUZ DO TRATADO DE LISBOA:
A EXTINCAO DO DIREITO
DE LIVREMENTE ABANDONAR A UNIAO?

Afonso PATRAO
I — Introdugio

A natureza particular das Comunidades e Unido Europeias suscita fre-
quentemente a ddvida sobre a viabilidade de um Estado-Membro se retirar
voluntariamente daquelas organizagbes. Na verdade, ¢ comum defender-se que
a cessio de poderes nacionais nas Instituigdes comunitdrias configura uma
transferéncia irreverstvel de atribuigies, o que impossibilitaria, por natureza, a
safda de um Estado-Membro. Ademais, mesmo as normas juridicas em maté-
ria de convengdes internacionais concitam duvidas sobre a licitude de uma reti-
rada voluntdria da Unido Europeia, uma vez que os Tratados constitutivos da
Uniao Europeia (em sentido amplo) ndo prevéem o direito de recesso. Em
sentido contrdrio, outras opinies militam no sentido da viabilidade juridica
de retirada, quer por verem na passagem de competéncias uma delegagio
revogdvel, por parte dos Estados, quer por ndo encontrarem obstdculos, em
direito internacional ou em direito comunitdrio, a esse abandono.

Nessa medida, ¢ indiscutivel, qualquer que seja a posigio que se adopte,
que hd uma certa incerteza, no plano jurfdico, sobre a atribuigio aos Estados-
-Membros de um direito de abandonar a Unido Europeia (1).

(1) A esta incerteza alude RAYMOND FRIEL, “Providing a Constitutional Frame-
work for withdrawal from the EU: article 59 of the draft European Constitution”, fnter-
national Comparative Law Quarterly, Vol. 53, Abril de 2004, pp. 407 ¢ 414.




756 Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge de Figuetredo Dias

Uma das inovacgbes do Tratado de Lisboa, sobre cuja entrada em vigor
paira uma indiscutfvel hesitagdo, radica precisamente na estatuigdo expressa da
satda voluntdria da Unido Europeia por parte de qualquer Estado-Membro, afas-
tando as teses dominantes no sentido da irreversibilidade dos compromissos
comunitdrios (2). .

A previsio do processo (%) de abandono da Unido Europeia reaviva um pro-
blema e coloca uma dificuldade. Por um lado, suscita a questao de saber se tal
consagragio constitui a atribuigdo de uma prerrogativa nova ou se, .pelo contrdrio,
podem os Estados, no quadro actual, retirar-se da Unido Europem.. Por outro,
surge uma duvida quanto ao processo de safda: prevendo-s&i um #ter detalha-
damente regulado, representard a sua consagragio uma rentincia a um abandono
livre da Unido, que pudesse ignorar as regras af previstas?

Sdo estas duas as questdes para que procuraremos solugiio no presente estudo
que, assim, versard sobre o problema da titularidade de um d.ireit(? de recesso. Rf:-co—
nhecemos, todavia, que assunto de que aqui tratamos reveste interesse excluswzf-
mente académico, porquanto nio € crivel que qualquer Estado venha a decidir reti-
rar-se da Unido Europeia. Ademais, sendo certo que o processo de integracdo tem
criado uma interdependéncia cultural, econémica e social entre os Estad.os, essa
eventualidade, hoje improvével, vai-se tornado a cada dia menos verosimil.

II — O Direito de Abandonar a Unido Europeia 4 luz do Tratado de Nice

No Tratado de Nice, estd ausente qualquer disposigdo relativa ao aban-
dono da Unido Europeia por parte de um Estado-Membro. E a nio previ-

(¥) Rigorosamente, a novidade nio radica em sentido préprio no Tratado de Lis-
boa, jd que a norma havia jd sido plasmada, nos mesmos exactos termos, no art. 1-60.°
do Tratade que estabelece uma Constituigdo para a Europa. 157 il

(*) No ensinamento de JORGE MIRANDA, abandonamos aqui a dlsturlc;io cldssica
entre processo e procedimento no que range aos trimites prescritos para a reltllracla de um
Estado da Unido Europeia. Na verdade, esta sucessio de actos — como, al:z}'s, 0 processo
legislativo — ndo pode sobrepor-se ao procedimento administrativo, dados “os efernfﬁ{as
politicos que envolvem os elementos estritamente juridicos”. JORGE MIRANDA, Mam.faf de D;‘r_e.:‘m
Constitncional, Tomo V — Actividade Constitucional do Estado, Coimbra Editora, Coim-
bra, 1997, p. 237. ) e

Nessa medida, ¢ sem grandes preocupagdes de rigor, utilizamos aqui .lnt#lf'crcnrcmcnte
os dois conceitos, jd que a sucessio de actos juridico-politicos nido as.szlmllzivci nem a0
p:’o:{.—zﬁn:enro administrativo nem ao processo jndiffrzl. Alids, estla nota ¢ jd comum no seio
do dircito comunitdrio, uma vez que o Tratado de Lisboa apelida de processes os até agora

nomeados procedimentos de deciso.
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sdo de uma cléusula de recesso que vem suportando a convicgio da maioria
da Doutrina no sentido da inexisténcia de um direito de retirada dos Estados-
-Membros (4).

Esta posicdo concita-nos, ab initio, uma perplexidade. De facto, a ser
exacta, tal conclusio envolverd uma discordancia cabal entre os planos jurfdico
e politico, porquanto parece evidente que, se hipotérica e teoricamente um
Estado-Membro pretendesse retirar-se da Unido — o que s seria seriamente
conjecturdvel relativamente a um dos Estados mais poderosos, cujas economias
sofreriam menos a desconexio com o mercado tinico —, fi-lo-ia pragmati-
camente, com ou sem fundamentagio dogmdtica (5). A ser assim, uma even-
tual retirada unilateral de um Estado-Membro, obviamente inelutdvel do
ponto de vista politico, seria irredutivelmente ilicita no que tange as regras do
direito (°).

Esta dissonéincia entre a Doutrina maioritdria e a realidade prética com-
peliu-nos ao estudo dos argumentos que fundam tal posicio, os quais radicam
principalmente em dois pilares. Por um lado, invoca-se a tese da transferén-
cia irreversivel de poderes: de acordo com esta ideia, os Estados-Membros pas-
saram para Orgaos comuns, de forma irreversivel, parcelas da sua soberania.

(") Cfr. PIERRE PESCATORE, “Aspects judiciaires de 'cacquis communautaire»”,
Revue Trimestrielle de Droit Européen, n.° 1, Janeiro-Marco de 1981, p. 622; JEAN-VICTOR
Lous, “Le projet de Constitution: continuité ou rupture?”’, Cabhiers de Droit Européen, 2003,
n.* 3 e 4, p. 221; JACQUES MEGRET, Le droit de la Communauté Economique Européenne:
Commentaire du traité et des tetes pris pour son application, Vol. 15, 1987, p. 563; Fausto
POCAR, Commentario Breve ai Trattati della Comunity e dell’Unione Europea, CEDAM,
Mildo, 2001, p. 29.

(?) Também neste sentido, cfr. MICHAEL DouGan, “The Treaty of Lisbon 2007:
Winning minds, not hearts”, Common Market Law Review, Vol. 45, n.o 3 (Junho de
2008), p. 688: “Even though the current Treaties have been concluded for an indefinite
period and contain no express provisions permitting a Member State to exit the Union, it is
beyond doubt that — politically and legally — nothing can prevent a country from seceding
shonld it wish to do so”,

(%) E a conclusio que retira a Doutrina que defende a inviabilidade juridica de
um abandono unilateral da Unigo Europeia. Cfr., a titulo de exemplo, PIERRE PESCATORE,
“Aspects judiciaires...”, p. 622; “Le retrait d'un Etat membre ne pourrait donc se faire que
de I'accord mutuel; il n'y a pas de retrait unilatéral, ou, alors, i/ aurait lietw en ruptiere du
droit” [itdlico nosso]. No mesmo sentido, PANAYOTIS SOLDATOS, assumindo a possibili-
dade de recesso, defende que se trataria sempre de “une simple voie de fuir, susceptible
d'engager la responsabilité de U'Erat qui recourt & ce procédé illicite”. Cfr. PANAYOTIS SOL-
DATOS, “Durée et dénonciation des Traités de Rome”, Revue de Droit International de Seien-
ces Diplomatiques et Politigues, Ano 47 (1967), p. 264.
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Assim, um recesso estaria excluido por natureza, dada a impossibilidade de os
Estados recuperarem os poderes que entretanto entregaram a Comunidade. Por
outro lado, sio chamadas aqui 4 colagdo as regras codificadas de direito dos
tratados, nos termos das quais a ndo previsio de um direito de recesso cor-
responderia & nega¢io daquela faculdade.

Importa tomar posigio sobre estes argumentos.

A. A tese da transferéncia irreversivel de poderes;

A construgio da Comunidade, envolvendo o exercicio de poderes tipi-
camente estaduais por Instituigdes comuns, deu azo imediatamente a duas
teorias opostas que pretendem explicar a realidade concretizada pelo desem-
penho comunitdrio de competéncias proprias de Estados soberanos ).

(7) Com efeito, ¢ sabido que os poderes da Unido resultam exclusivamente da sua
atribuigio pelos Estados, através de convengio internacional. Na verdade, as suas com-
peténcias subordinam-se ao principio internacional da especialidade, nos termos do qual a
Unido “actuard nos limites das atribuicoes que lhe sio conferidas e dos objectivos que lhe sio
cometidos” pelos Tratados eurepeus (cfr. art. 5.2 do Tratado que institui 2 Comunidade Euro-
peia). E alids nesta subordinagio ao principio dos poderes atribuidos que ¢ mais visivel o
cariz nio soberano das Comunidades e Unido Europeias, que revestem, assim, a natureza de
organizagies internacionais supranacionass ou de integragio. Assim, a questio que aqui se coloca
concretiza-se em indagar se tal atribuicdo de competéncias constitui uma delegagdo, hipote-
ticamente revogdvel, ou uma transferéncia definitiva, por natureza irreversivel.

Como ¢ denunciado pelas consideragdes precedentes, pressupomos encerrada a dis-
cussio sobre a natureza juridica das Comunidades e Unigo Europeias assumindo, com a
generalidade da Doutrina, que aquelas configuram organizagGes internacionais supranacionais,
dotadas de especificidades tnicas que se ligam ao grau de integragio entreranto alcangado.
De facto, mesmo a atribuicio de direitos individuais aos cidadios por que o direito comu-
nitdrio se caracteriza pode ser explicada i luz deste conceito jusinternacional, nio sendo
necessdrio, a nosso ver, recorrer 4 criagio de um novo conceito juridico de “Unido de Esta-
dos ¢ de povos”, como faz ANA MariA GUERRA MARTINS, Curse de Direito Constitucio-
nal da Unido Europeia, Almedina, Coimbra, 2004, pp. 194 a 196.

Demonstrando a natureza das Comunidades ¢ Unido enquanto organizagoes inter-
nacionais de integragio, vide, MIGUEL GORJAO-HENRIQUES, Direito Comunitdrio, 5.2 Edi-
¢io, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 15 ss., ¢ a bibliografia ai referida. Com mesmo
entendimento, cfr. RUl MOURA RamM0Os, Das Comunidades & Unido Europeia, 2.* Edigio,
Coimbra Editora, Coimbra, 1994, pp. 10 e 102; MARIA LUlsA DUARTE, A feoria dos
poderes implicitos e a delimitagio de competéncias entre a Unido Europeia e os Estados-Mem-
bros, Lex, Lisboa, 1997, p. 161, e Direito da Unido e das Comunidades Europetas, Vol. 1,
Tomo 1, Lex, Lisboa, 2001, pp. 74 ¢ 75; Francisco Lucas PIRES, Introdugio ae Direito
Constitucional Enropeu: seu senticlo, problemas e limites, Almedina, Coimbra, 1997, p. 14;
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Uma tese que ganhou peso foi a teoria da transferéncia irreversivel de
poderes. De acordo com este pensamento, a entrega de competéncias 4
Comunidade configura “um acto de cessdo com rentincia definitiva, por parte
dos Estados, & prdpria titularidade dos poderes que conferiam & Comuni-
dade” (%). Tal enunciagio parte do pressuposto de que a construgio euro-
peia assenta na assungio irreversivel e irrevogével de obrigagées pelos Esta-
dos-Membros, que ocorre com um sentido tnico e sem possibilidade de
retorno (%), sendo certo que alguns Autores fundam a tese na natureza espe-
cifica do direito comunitdrio e outros nas normas que prevéem a vigéncia
ilimitada dos Tratados (19).

Este entendimento assume uma importincia peculiar, porquanto nio é
apenas sustentado por grande parte da Doutrina como ¢é abertamente pro-
pugnado pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica, instituigio que tem
por missdo a interpretagio dos Tratados. Na verdade, logo em 1964, no
Acérdio Costa c. ENEL, afirmou o Juiz comunitdrio que “Ye transfers opéré
par les Etats, de leur ordre juridique interne au profit de l'ordre juridique
communautaire, des droits et obligations correspondant aux dispositions du
Traité, entraine donc une limitation définitive de leurs droits souverains” (1),
Da mesma forma, no Acérdio Comissdo c. Fran¢a de 1971, asseverou o
Tribunal de Justiga que “les Etats membres ont convenu d'instituer une Com-
munauté de durée illimitée, dotée d'institutions permanentes investies de pou-
voirs réels, issus d'une limitation de compétences ou d'un transfert d'attributions
des Etats & cette Communauté” (12). Igualmente, no Acérdio Simmenthal, se

JOAO MOTA DE CAMPOS e JoAO Lulz MOTA DE CAMPOS, Manual de Direito Comunitd-
rio, 5.2 Edicdo, Fundagio Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2007, p. 259; CARLA AMADO
GoMEs, “O tratado de Lisboa: ser ou nio ser... reformador (eis a questio)”, Revista do
Ministério Priblico, Ano 29, n.® 114 (Abril-Junho 2008), pp. 10, 11 e 19.

(8) Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito das Comunidades Eunropeias e Direito Inter-
nacional Piiblico — Contributo para o estudo da natureza jurtdica do Direito Comunitdrio
Europen, Almedina, Lisboa, 1991, p. 202.

(°) Neste sentido, cfr. PIERRE PESCATORE, “Aspects judiciaires...”, p. 622: “il n'est
pas admis de renationaliser les sectenrs passés une fois soul lautorité de la Communauté”
JEAN-VICTOR Louls, “Le projet de Constitution...”, p. 221.

(%) Sobre o tema, vide, por todos, FAUSTO DE QUADROS, Direito das Comunidades. ..,
pp. 226 ss., e JACQUES MEGRET, Le droit de la Communauté,.., Vol. 15, pp- 563 ss.

() Cfr. Acdrdio do Tribunal de Justiga de 15 de Julho de 1964, Costa / E.N.E.L,
proc. 6/64, Recueil de Jurisprudence, p. 1160.

(2) Acérdio do Tribunal de Justica de 14 de Dezembro de 1971, Comissio
c. Franga, proc. 7/71, Recueil de Jurisprudence, 1971, p. 1003, n.° 19,
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refere “le caractére effectif d'engagements inconditionnellement et irrévocablement
assumés par les Etats membres” (13). . .

Ora, se o exercicio comunitdrio de poderes tipicamente eSt:,iclusus se v1ﬂer
a explicar pela definitiva transferéncia de atribuigoes, impor-se-4 a Fonc]usao
de que uma saida da Unido Europeia estard excluida por natureza, pois os Esta-
dos-Membros encontrar-se-do irredutivelmente esvaziados de certos poderes que
sdo, agora, estruturalmente comunitdrios (14), )

Por nossa parte, como j4 vimos defendendo, cremos que a cessdo de
poderes soberanos em drgaos comuns se explica 4 luz do. conceito da delega-
¢do, que pode ser revogada pelos titulares dos poderes origindrios — os Esta-
dos-Membros (!3). :

Tal convicgio funda-se, em primeiro lugar, no entendimento Flc que o
facto de os Tratados terem prevista a sua duragio ilimitada ndo equivale, por
si s6, a sua perpetuidade; basta ver tal disposi¢io como .ﬁxando uma dztrfzgé’o
indefinida — que ndo ¢é sinénimo de perpétua = insntumdq um regime JL;?—
dico que responde as necessidades das contingéncias de determinado tempo (19).

('*) Cfr. Acérdio do Tribunal de Justica de 9 de Margo de 1978, Simmenthal,
proc. 106/77, Recueil de Jurisprudence, 1978, p. 629, n.: 18_ ‘

('4) Neste sentido, vide FRANCISCO Lucas PIREs, U.m:m Euro_pcta:. um poder p.ré—
prio ou delegado?”, A Unido Europeia, Faculdladc de D11‘c1t? da Umvcmdadc’t%c Coim-
bra, Coimbra, 1994, p. 152. O ilustre Professor sistematiza e lembra ?S vdrios argu-
mentos que concotrem no sentido da inaceitabilidade da tese da delegacio dc,plodérzs,
sustentando que o instituto da delegagio nio se coaduna, entre Ul{tlja.? caracteristicas o
dircito comunitdrio, com o principio do primado do dircito comunitdrio, com a sua 2,1[?11—
cabilidade directa, com a regra da maioria qualificada e a atribuigioe c%c podcr.cs decisérios
ao Parlamento Europeu ¢ com o sistema de sangdes e de controlo do incumprimento esta-
dual. Por outro lado, considera que, sendo em termos prdticos a Unifo o motor 1cg1sl-
lativo drea de marérias verdadeiramente impressionante, nio pode Lgn?rar—sc, com r.nc.ros
argumentos formais, a existéncia de um poder nsarff'frfff)feﬁtf préprie das Instituigdes.

h (%) J4 o defendemos no nosso trabalho Respm:mf?:t'.r:fade Extracontratual da Comu-
nidade Europeia, Almedina, Coimbra, 2008, p. 13.

Neste sentido, cfr. JoAo MoTA DE CAMPOS e JOAO Luiz Mcm\; DE CAMPOS, Manual
de Direito..., p. 259; FAUSTO DE QUADROS, Direito das Commmfrf‘dm.l.,I,.‘pp. 212 ss
Igual conclusio parece poder ser retirada das palavras de hKO]-‘.lTI I,'l;NAI:R]b e DaMIEN
é]-‘.lix\!i[}, “The Structure of the Union according to the Constitution for Eu{mpc: the
emperor is getting dressed”, European Law Review, Vol, 29, n.f” 3, Junho c'lc 200.1,’ ’p‘ 313:
“The Union is a direct emanation ﬁ'cm the Member States, primary mfmr‘e:.g"n mn‘fs 4

(16} Neste sentido, cfr. PANAYOTIS SOLDATOS, “Durde et déf}oncmtmn... : p: 25?.
No fundo, a duragio indefinida dos Tratados apenas reafirma aquilo que se tornard mais
ébvio no Tratado de Lisboa e que ¢ impressivamente sintetizado por CARLA AMADO
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Em segundo lugar, essa aparente conclusio parece ser desmentida pelo
regime positivo que os préprios Tratados estabelecem. Na verdade, € juridi-
camente possivel o esvaziamento de competéncias ou mesmo a dissolugio das
Comunidades e da Uniio pelos Estados-Membros, de forma licita em face do
regime juridico comunitdrio: referimo-nos 4 eventualidade de estes, seguindo
0s trimites previstos no art. 48.© TUE (o procedimento de revisio que, ape-
sar da participagio ndo essencial das Institui¢bes comunitdrias, nao difere
grandemente da forma cléssica de conclusio de convengbes internacionais (17))
operarem uma revis3o dos Tratados que conduza 4 redugio das competéncias
que lhes haviam atribufdo ou mesmo, de modo mais radical, 4 sua extin-
sao (18). De facto, sendo os Estados os autores dos Tratados e, nos termos dp

GOMES, “O tratado de Lisboa...”, p. 19: “s Unido serd tudo aquilo e s6 aquilo que os Fita-
dos-membros quiserem dela ir fazendo”

("7} O processo de revisio dos Tratados plasmado no art. 48.° TUE estrutura-se pri-
mordialmente em trés fases. A primeira Jase, que pode ser classificada como intra-comuni-
tdria, engloba os érgios da estrutura institucional comum e concretiza-se numa decisio
sobre a oportunidade de operar uma revisio dos Tratados: por iniciativa da Comissio ou do
governo de qualquer Estado-Membro, e mediante parecer do Parlamento Europeu ¢, quando
adequado, da Comissio, o Conselho decide realizar uma revisio dos Tratados. A segunda
Jfase, que pode ser apelidada de interestadual, concretiza-se na realizacio de uma Conferén-
cia Inter-Governamental que retine os representantes diplomdticos dos Estados-Membros, onde
se negoceia e ajusta a convengdo internacional de revisio. Sers justo, no entanto, sublinhar
que a histéria demonstra que o Parlamento Europeu ¢ a Comissio tém vindo a ser convi-
dados a participar nestas conferéncias, embora com Estatuto de meros observadores. Por fim,
a ferceira fase, que pode ser nomeada como inferna, concretiza-se na observincia das normas
nacionais de cada Estado para se vincular a0 Tratado de Revisdo.

Como se v&, a tinica diferenca deste processo face aquele que preside 4 celebracio
de uma convengio internacional radica na decisio de proceder & revisio, a qual cabe a
6rgdos comunitdrios e ndo aos Estados. Porém, a disparidade esvai-se porquanto o drgio
comunitdrio com tal poder ¢ o Conselho, que retine os representantes ministeriais dos Fsta-
dos-Membros. Ora, podendo a iniciativa de tal decisdo caber ao governo de qualquer
Estado, nao parece poder sustentar-se que o processo de revisdo se distingue realmente dos
trimites clissicos da contratagio interestadual.

("8 Neste sentido, cfr. FAusTO DE QUADROS, Direito das Comunidades. .., p. 229;
MARIA Lufsa DUARTE, “A Constituigio Europeia ¢ os dircitos de soberania dos Estados-mem-
bros — clementos de um aparente paradoxo”, O Direits, Ano 137 (2005), Vol. IV-V, p. 842.

Com opinido contriria, vide ANA MARIA GUERRA MARTINS, Curso de Direito. ..,
pp- 125 a 137. A Autora encontra na UE um poder constituinte prdprio, visivel na
faculdade de a prépria Unido rever os Tratados, enquanto constituicio formal ¢ material
da Unido: a “constituicao transnacional”

A nosso ver, porém, a tese encontra um insuperdvel obsticulo: ¢ que o poder cons-
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direito comunitdrio, as entidades que dispdem do poder para os alterar, nada
os impede de retirar & Comunidade os poderes atribuidos por aquelas con-
vencdes, avocando dessa forma os poderes origindrios (). E se esta ?onclu—
sio é jd evidente, deve sublinhar-se que o Tratado de Lisboa vem clarificd-la,
ao realcar, no novo n.° 2 do art. 48.© TUE, que a revisio dos Tratados pode,
“nomeadamente, ir no sentido de aumentar ou reduzir as competéncias atribui-
das & Unido pelos Tratados”™ (20, .
A nosso ver, pois, nio pode ser aqui invocado o acquis communautaire
como obsticulo juridico a uma avocagio das competéncias delegadas na
Comunidade, pois este é uma construgio pela qual “os Estados aderentes [se]
comprometem a respeitar, nos termos que ficarem definidos no tratado de ade-
sio, os tratades comunitdrios e o Direito deles derivado e a nio por em causa o
que, por essa via, tiver sido alcancado pelo movimento da integragio euro-

tituinte derivado propriamente dito (de rever os Tratados), ndo obstante a participagio ins-
titucional que o art. 48.2 TUE prevé, continua a residir nos Estados-Membros, que o exer-
cem sob a forma de Conferéncia Inter-Governamental. Assim, a revisio dos Tratados estd
bem mais préxima do direito de celebrar convengoes internacionais, pelos‘ Estados—Mt?fn—
bros, do que propriamente de.um poder constituinte inerente as instituiges da Unido.
Neste sentido, cfr. MARIA LUfSA DUARTE, ob. cit., p. 842.

(19 Outro argumento que concorre na mesma direcgio radica na possibilidade de
os Estados, de acordo com as regras do Direito Internacional, poderem de comum acordo
dissolver a Unido ou ampurtd-la de alguns dos seus poderes, nos termos da alinea &) do
art. 54.° da Convengio de Viena de 1969 sobre Direito dos Tratados (CVDT). Assim,
com a clareza de FAusTO DE QUADROS, pode dizer-se que ‘enguanto num Estado federal
a Constituicio, por forga da sua caracteristica intrinseca da superioridade, se impoe ao res-
peito dos Estados membros, nio podendo estes designadamente derrogd-la por comum acordo,
nas Comunidades os tratados institutivos encontram-se na dependéncia exclusiva da vontade
dos Estados”. ‘

Em sentido contrdrio, JOSE Luls CARAMELO GOMES, O fuiz Nacional e o Direito
Comunitdrio, Almedina, Coimbra, 2006, pp. 26-27, nota 32. O Autor considera que a
revisio dos Tratados 2 margem do procedimcnm nele previsto, com a intervencio das Ins-
tituigdes, consubstancia uma violagio dos limites 4 revisio dos Tratados. )

Independentemente da questio de saber se o Dircito Internacional rege afoncl.usao,
modificagio ou revogagio dos Tratados institutivos da Comunidade e da Unido, ndo se
nos afigura necessirio tomar posigio sobre a querela. De facto, mesmo de aForclo com
as regras de revisio plasmadas no art. 48.2 TUE, é nos Estados-Membros que radu_:a o Podcr
de revisio material. Nessa medida, torna-se desnecessirio saber se estes poderiam igual-
mente reduzir a cessio de competéncias 3 Comunidade por via das regras gerais sobre direiro
dos tratados. ,

(29) Cfr. n.o 2 do art. 48.° TUE, na versio que lhe é conferida pelo Tratado de Lis-
boa. Sublinhado nosso.
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peia” (21), sem que daf possa ser concluida uma indissolubilidade das Comu-
nidades ou um recuo na integragio (22).

Mas ainda que se entenda o0 acervo comunitdrio como principio juridico
de proibigio de retrocesso na integragio (o que pode encontrar algum apoio no
TUE (%) e que s6 pode ser invocado enquanto a consagragdo expressa da facul-
dade de reducdo das competéncias comunitdrias nio entrar em vigor), ndo pode
olvidar-se que o hipotético principio ndo ¢ absoluto, como se demonstra pelo
facto de, desde Maastricht, estarem consagradas para alguns Estados cldusulas de
opting out e de, em diversos dominios, se terem admitido retrocessos na inte-
gragdo, como demonstram os Acordos do Luxemburgo (24) (29),

(#!) Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito das Comunidades. .., p. 236. Note-se,
porém, que o Autor retira igualmente do princfpio o compromisso politico de os Estados-
-Membros nio fazerem retroceder a integragio europeia, admitindo todavia que, no plano
juridico, o recuo ¢ licito, ji que admite a dissolubilidade da Uniso.

(3 No mesmo sentido, ANA MARIA GUERRA MARTINS, Curso de Direito.. ., p. 252,
sublinha o cardcter polftico do principio, identificando-lhe um contetido juridico — s
novos Estados devem respeitar as disposicies dos tratados origindrios e dos actos adoptados
pelos drgiios da Unido e das Comunidades” — ¢ politico — 05 novos Estados ficam vinecu-
lados pelas decises e acordos adoptados pelos representantes dos governas reunidos no seio do
Conselho e por todas as declaragies, resolucies ou outros actos adoptados pelos Estados mem-
bros, de comum acordo, em relagio as Comunidades”,

Na verdade, ensina PESCATORE que o acquis communautaire “s agit de situations toutes
provisoires, de caractre essentiellement politique, de modi vivendi temporaires qui pourront
étre & tout moment remis en cause au regard de la légalité communautaire”, Cfr. PIERRE PES-
CATORE, “Aspects judiciaires...”, p. 621.

Alids, como sublinha CARLA AMADO GOMES, a prova de que o contetido do acquis
nada mais ¢ que este encontra-se nas cldusulas de opting out a favor do Reino Unido e Dina-
marca a propésito da terceira fase da Uniio Econémica ¢ Monetdria. E se dividas sub-
sistissem, o “golpe final” nesse entendimento reside no Tratado de Lisboa, ao admitir
expressamente a redugio de atribuigdes da Unido por via da revisio dos Tratados. CARLA
AMADO GOMES, “O tratado de Lisboa...”, p. 17.

(**) De facto, dispGe o quinto travessio do art. 2.0 TUE que é objectivo da Uniio
‘@ manutengio da integralidade do acervo comunitdrio e o seu desenvolvimento” Assim,
ANA MARIA GUERRA MARTINS sustenta que “a consagracio do principio do acervo contri-
buiu para a consolidagio da irreversibilidade do processo de integragio europeia, na medida
em que impoe aos Estados que aderem, num periodo mais ou menos curto, o respeito de todas
as obrigagies provenientes do Direito da Unido”.

(%) Neste sentido, cfr. MARIA LUl DUARTE, Direito da Unido Eurapein. .., p. 57
CARLA AMADO GOMES, “O tratado de Lisboa...”, p. 17.

Também FAusTO DE QUADROS sublinha o cardcter nio absoluto do acquis commu-
nautaire, identificando como excepgdes a tal principio os perfodos transitérios estabeleci-
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Nessa sequéncia, sendo juridicamente vidvel aos Estados avocar os pode-
res entretanto delegados na Comunidade, seja por uma rf:viséo.dos Tratados
que reduza o leque de competéncias comunitérias ou pela sua dissolugdo (29),
ndo pode recorrer-se ao argumento da transferéncia definitiva de poderes para
negar a viabilidade da retirada da Unido. Na verdade, mesmo que venhamos

dos aquando da adesio de novos Estados, o funcionamento das medidas de salvaguarda
(que permitem aos Estados-Membros suspender a aplicagio das regras do mercado comum)
¢ os acordos extra-comunitdrios que derrogam as regras dos Tratados, como os IAcordos
do Luxemburgo, que atribuem um direito de veto a cada Estado-Membro. Ass;lm, con-
clui o Professor que o principio do respeito pelo adquirido comunitdrio é esscncnalmlcn.te
politico, uma vez que, no plano juridico, “nio pode exigir dos Estados mais d‘.a que 0 limite
mdxime consentide ou imposto pelos tratados, comg também porgue o pm}yr{o mrf:mrz do:s
tratados admite importantes brechas naqueles principios. Para além disso, o DC’ {m’ aceitou prd-
ticas hostis ao adgquirido comunitdrio e em dominios vitais para a integragdo”. FAUSTO DE
QUADROS, Direito das Comunidades..., pp. 238 a 248. | &

(%5) Repare-se que FAUSTO DE QUADROS parece ter alterado a sua posigio no que
respeita ao contetido do respeito pelo adquirido comunitdrio. De facto, se na sua tese de
doutoramento o entende enquanto vinculagio dos Estados aderentes ao processo df inte-
gragio até ai desenvolvido, defendendo inclusivamente a viabilidade d(.: dISS'Dllll;a.O Cl:l’i
Comunidades e criticando assertivamente quem pretendesse ver nesse principio a proibi-
¢do de retrocesso na integragio (cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito {2’(1: 'Comujfrfa’}m’e.r. )
pp. 236 e 237: “0 adguiride comunitdrio nio impie aos E:ma’a__r a :ndusa{rzb:!:dade'dm
Comunidades por comum acorde”), na sua obra Direite da Un.m'o Eurfpfm, A]medlpa,
Coimbra, p. 89, enuncia-o como postulando “gue o processo de integragio se deve conside-
rar, a todo o momento, como definitivamente consolidado e, portanto, tem de ser encarado como
Jjuridica e politicamente irreversivel’, alterando mesmo a sua interpretagio da obra clc. PEs-
CATORE (na tese entende-a como admitindo o retrocesso na integragio; no manual infere
a proibigio de recuo). ' _ ) it

Note-se, todavia, que o Autor ressalva a viabilidade de dissolucio da Ur?l:n‘) por
comum acordo, respeitando o processo de revisio (FAUSTO DE QUADROS, DU‘.:I’IID da
Unidg..., p. 97. Ora, esta aceitagdo surge, a nosso ver, COmo negagio do .CDntt:udO do
principio entdo enunciado: se é possivel aos Estados, de comum ac.orclo, dissolverem as
Comunidades, esti demonstrado que o contetido do principio do respeito pelo acervo comu-
nitdrio ndo & a irreversibilidade dos respectivos compromissos. it

(26) Alids, a Doutrina é praticamente uninime no que tange viabilidadcl ]L}l‘fdlca
de uma tedrica dissolugio das Comunidades. Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Drre.:m das
Comunidades. .. pp. 226 ss.; JACQUES MEGRET, Le droit de la Communauté Econam:qrm. W
p. 563; PANAYOTIS SOLDATOS, “Durée et dénonciation...”, p. 259. _

De facto, a simples previsio de uma vigéncia ilimitada para os Tratados I(rcspectl—
vamente nos arts. 312.¢ TCE, 51.°¢ TUE e 208.c TCEEA) nio permite concluir que os
Estados-Membros, de comum acordo, nio possam revogar os Tratados através de ins-

rrumento de igual \-"zll()l'.
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a considerar que inexiste um direito unilateral de recesso, fica demonstrada a
natureza reversivel da cessio de atribuigses dos Estados na Unido (27).

Esta conclusio ndo significa uma afronta 2 jurisprudéncia do Luxem-
burgo nem ¢é uma visio com ela incompativel. De facto, os magistrados
interpretam o direito comunitdrio vigente, pelo que aquela ¢ explicdvel 4 luz
da afirmagio de GANSHOF VAN DER MEERSH: a atribuicio de competéncias é
definitiva “sous la réserve d'une révision du traité” (28).

O que dizemos pode ser evidenciado na vida pratica da Unido. Efecti-
vamente, nio deve olvidar-se que os Trarados j4 viram diminufdo o seu
espago de vigéncia, por terem deixado de se aplicar 2 Gronelandia em 1985,
regido auténoma que integra o Reino da Dinamarca. Sendo certo que ndo
se tratou de um recesso em sentido préprio, jd que a Gronelindia nio é um
Estado independente (note-se, porém, que a Doutrina se lhe refere como
uma retirada da Unido Europeia (*)), vem demonstrar que ¢ possivel a redu-

(*) Distanciamo-nos assim da posigo adoptada por JOSE LUls CARAMELO GOMES,
O Juiz Nacional..., pp. 23 ss. De facto, o Autor infere a natureza irreversivel dos com-
promissos comunitdrios da inexisténcia, em seu jufzo, de um direito individual de recesso.
Igual posi¢o subjaz ao pensamento mais recente de CARLA AMADO GOMES que, em face
da inexisténcia de cldusula expressa de recesso, daf deduz o cardcter definitivo da cessio
de competéncias. CARLA AMADO GOMES, “A Evolugio do Conceito de Soberania: Ten-
déncias recentes”, Scientia Ivridica, Julho-Dezembro de 1998, Tomo XLVII, n.os 274-276,
p- 206. Note-se que nio era este o entendimento anterior da Autora, pois inicialmente
via cessio de competéncias como fenémeno reversivel, mesmo no dominio das atribuicoes
exclusivas da Comunidade, defendendo que esta se verifica “@urante o perfedo em que se
mantiver a ligacio entre o Estado ¢ a Comunidade, cessando no caso de o Estads se desvin-
cular das suas obrigactes internacionalmente assumidas; nio hd aqui qualquer alienacdo de atri-
buigies a «a fundo perdidor. A transferéncia nio é sindnimo de irreversibilidade”. CARLA
AMADO GOMES, A naturezd constitucional do Tratado da Unido Europeia, Lex, Lisboa,
1997, p. 52.

Por nossa parte, ainda que se considere que é impossivel 2 um Estado-Membro
tetirar-se unilateralmente da Unido Europeia, nio pode depreender-se dessa conclusio
uma natureza definitiva da Unido pois sempre serd possivel retroceder na integragdo, quer
nos termos do Direito Internacional, quer nos trimites especificos do Direito Comunitério,
desde que nesse sentido concorra a vontade dos Estados-Membros.

(?8) Cfr. GANSHOF VAN DER MEERSCH, “L’ordre juridique des Communautés Euro-
péennes et le Droit International”, Recueil des Cours, 1975, V (Tomo 148), p. 202.

(*) Cfr. RAYMOND FRIEL, “Providing a Constitutional...”, p. 409. Sobre o pro-
cesso de retirada da Gronelindia e sua adigdo 2 lista de Pafses e Territérios Ultramarinos,
vide, por todos, FRIEDL WEISS, “Greenland’s withdrawal of the European Communiries”,
European Law Review, 10 (1985), pp. 173-185.
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cio territorial e pessoal da aplicagio do direito comunitdrio, colocando em che-
que as teses que a consideram impossivel. De facto, em consequéncia c\ia
retirada da Gronelandia, certos poderes que a Dinamarca havia atribufdo as
Insticuicdes comunitarias sobre aquele seu territério foram avocados, passando
a exercer-se ao nivel nacional. Tal manifestagio comprova, sem margem para
dtvidas, a viabilidade de, através de consenso unanime dos Estados (ex.presso
em convencio internacional, como o Tratado de Rﬁ:rimda da Gmnefﬁndf'a), ser
possivel subtrair poderes as instituigdes comunitdrias, sem que o acquis com-
munautaire a isso se oponha, i ’ )

A rejeigio da tese da transferéncia definitiva e.:rf‘ewgm.)e! de poderes ndo
permite, porém, depreender a titularidade cle.um direito unilateral de dendn-
cia por parte de cada Estado-Membro; l:od.avw:, ¢ a recusa dessa tese que per-
mite que busquemos a atribuigdo de um direito de recesso.

B. O Direito dos Tratados

1. Aplicabilidade do Direito dos Tratados a questdo do abandono
voluntirio da Unido Europeia

Sustenta alguma Dolutrina que o direito comunitédrio, auténomo da
ordem juridica internacional, ndo se submete as mesmas regra.s,!a.té porque o
Tribunal de Justica tem recusado a aplicagdo ao ambito comunitdrio de alguns
dos seus principios (*%). s sracun il 5k

De acordo com tal entendimento, o direito comunitdrio origindrio,
embora edificado em convencdes internacionais, estaria dotado de especnf:u:l-
dades que justificam desvios profundos ao direito .dos Tratados. Nessa me.dldg,
a retirada de um Estado (e bem assim uma revisio dos Tratac‘ios const.xtuln-
vos), ainda que vélida de acordo com regras do direito interlnaaonal, seria ili-
cita em face da ordem jurfdica comunitdria, a qual poderia responder'san-
cionando os Estados-Membros através dos mecanismos adequados, maxime a
accio por incumprimento (3!). No fundo, uma vez criada, a ordem juridica

() Cfr., por exemplo, o Acérdio do Tribunal de Justiga de 13 de Novcmbrt?
de 1964, Comissio ¢. Luxemburgo e Bélgica, processos apensos n.* .9016?) e 91!63,.R'e@ezf
de Jurisprudence, 1964, p. 1217, que declara inaplicdvel & ordem juridica comunitdria o

rincfpio jusinternacional da reciprocidade. '
3 gl} JE a posicio expressa por JACQUES MEGRET, et al., Le droit de la Communanté

Economique Européenne: commentaire du traité et des textes pris pour son application, Vol. 15,
1987, pp. 542 e 565.
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comunitdria assumiu uma autonomia tal da ordem internacional que a vali-
dade de um recesso (ou de uma revisao dos Tratados) dependeria exclusiva-
mente da sua previsio expressa no seio do direito europeu.

Em nosso entender, rejeitada a tese da transferéncia irreversivel de pode-
res, julgamos que uma eventual atribuicio aos Estados-Membros de um direito
a abandonar a Unido Europeia s6 pode procurar-se no dmbito do direito dos
Tratados, o qual nunca deixou de regular as convencdes internacionais cons-
titutivas da Unido Europeia. Na verdade, as Comunidades e Uniio Europeias
fundam-se em Tratados Internacionais que se regeram pelas disposicoes da
Convengio de Viena de 23 de Maio de 1969 sobre Direito dos Tratados
(CVDT) (3%)., O facto de os Tratados institutivos configurarem, para as
organizagOes que criaram, uma constitui¢io comunitdria nio altera, de modo
algum, a natureza que geneticamente possuem: sio convencdes internacio-
nais celebradas entre os Estados-Membros que, consequentemente, estio sujei-
tas ao direito internacional (33).

(3?) Nessa medida, um abandono da Uniio Europeia passaria pela dentincia ou
retirada de um Estado-Membro dos tratados multilaterais que a fundam. Na verdade,
como explica, UGO VILLANI, “Recesso (diritto internazionale)”, Enciclopedia del Diritro,
Vol. XXXIX, Giuffré Editore, Varese, 1988, p. 50, a retirada de uma convengio inter-
nacional constitutiva de uma organizacio internacional implica, para o Estado que se
retira, a perda da qualidade de membro.

(*3) Neste sentido, cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito das Comunidades.. . pp- 216
e 217; KOEN LENAERTS e DAMIEN GERARD, “The Structure of the Union...”, p. 297. Igual
conclusdo ¢ inferida, com relutincia, por JONATAS MACHADO, que sustenta que apesar de
a integragio “ainda nio fi ao ponto de desactivar a soberania internacional dos Estados-
-membros transformando-os em meros Fstados Jederados e subtraindo ao direito internacional
a disciplina juridica das relagses entre eles”. JONATAS MACHADO, Direito Internacional
— Do paradigma cldssico ao pds-11 de Setembro, 3.2 Edigio, Coimbra Editora, Coimbra,
2006, p. 701. Cfr., igualmente, Jost Lufs CARAMELO GOMES, O Juiz Nacional,.., pp. 23 ss.,
que aceita tacitamente a vigéncia do direito dos tratados, uma vez que busca af a solugio
para o problema de saber se existe um direito de retirada dos Estados-Membros.

Na verdade, explica GORJAO-HENRIQUES que o termo “constituigio” ¢ utilizado no
direito internacional ptblico com vérios sentidos: referindo que um certo tratado contém regras
fundamentais da ordem jurfdica internacional, como os principios da igualdade e indepen-
déncia dos sujeitos (i); aludindo aos principios constitucionais da ordem juridica interna-
cional (ii); significando que certo tratado, apesar dessa natureza, pode ser revisto sem a
anuéncia de todos os Estados Parte, como sucede com a Carta das Nagées Unidas (iii);
designando as normas fundamentais de constitui¢io, intencionalidade e funcionamento de uma
dada organizagio internacional (iv). Vide MIGUEL GORJAO-HENRIQUES, Direito Comunitdrio. ..,
p- 21. No mesmo sentido, cfr. CARLA AMADO GOMES, A natureza constituciondl. .., p. 22,
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Ora, se a fundagio ou adesdo a Unido Europeia se conc_ret.izo?. pela cc‘lc-
bracio de puras convengdes internacionais, nos termos do direito incernacio-
nal, parece evidente que uma retirada sempre teria de. passar por uma licita
dentincia aos Tratados, nos termos internacionalmente vigentes, que tivesse por
efeito a cessagio de vigéncia dos Tratados, para o Estado interessado.

Ademais, a infirmar a tese primeiramente indicada, devem 1'ecordar-5f°. as
alteracées introduzidas aos Tratados sem respeitar o p.rocec'limento .df:’ 1'e‘wsﬁo
que neles se prevé, obedecendo, pelo contrério, as disposiges aplicdveis do
direito comum dos tratados, sem que a Comissio Europeia tenha desencadeaci.o
qualquer acgio de incumprimento contra os Estados (.3‘1). Ol{ sejaz, parece evi-
dente que, estando a Unido assente em convengdes internacionais celebradas
entre Estados-Membros, sio aquelas que conferem validade ao ordenamento
comunitdrio e nio o inverso, pelo que podemos concluir, com seguran?a,
que a viabilidade juridica de um recesso sempre terd de procurar-se no dmbito
do Direito dos Tratados.

2. O regime do recesso na Convengio de Viena.

2.1. O Regime Geral de Retirada de um Estado de uma Convengao
Internacional de que seja Parte

f{u cessagdo de vigéncia, para um Estado-Membro, dos Tmtaéos insritu.ri-
vos (que consubstanciaria o efeito jurfdico principal da safda daﬂUmao Europeia)
configura um recesso. Isto €, ndo se trataria de uma ab-rogagio do.s jTr?.tados,
que suporia uma vontade dos 27 Estados-Membros em cessar a sua vigéncia, mas
apenas de uma densincia unilateral pela qual um Estado se retiraria da Umsaso,
mantendo-se a eficicia das disposi¢des no que respeita aos demais Estados (*).

(3%) Referimo-nos, por exemplo, aos Acordos do Luxemburgo de '1966.que, A mar-
gem dos Tratados, introduziram importantes alteragdes no processo dehberau.vo_do .Ccln—
selho, atribuindo um direito de veto a todos os Estados, sem que a Comissio tivesse
desencadeado qualquer acgio por incumprimento. De igual forma, deve recordar-se o Tra-
tado de Retirada da Groneléndia de 1984, ratificado por todos os .Estados-Mf:?l?ros € que
produziu importantes alteragbes no Ambito de aplicagio do hdlfcuo comunitdrio. I;cste
dltimo caso, porém, deve sublinhar-se a participagio da Comissio e do Parlamento Euro-

ram chamados a emitir parecer.
o (%:Tlssf: sentido, cfr, FAUSTO DE [()2UADRDS, Direito das Comunidades..., pp. 242 a 247.

(2%) Assim ensinam ANDRE GONGALVES PEREIRA ¢ FAUSTO DE Ql{'ADROS: Manua!
de Direito Internacional Piblico, 3.2 Edigdo, Reimpressio de 1997, p. 250: “A dentincia pode
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Ora, em matéria de tratados multilaterais, como aqueles que sustentam a
Unido, a Convengio de Viena sobre Direito dos Tratados de 23 de Maio
de 1969 (CVDT) contém normas precisas no que tange A dentncia por um
Estado contratante. E a regra € simples: ou a convengio contém expressamente
disposigbes relativas 4 sua dentncia, ou ¢ insusceptivel de recesso, pelo que nio
podem os Estados dela desvincular-se (36).

A norma prevé, porém, duas excepgbes. Serd possivel a retirada, ainda
que ndo prevista, s as Partes tiverem admitido tal possibilidade ou se for
possivel inferir um direito de recesso da natureza do tratado.

Transpondo este regime para os Tratados comunitdrios, facilmente se
antevé o problema advindo. Na verdade, estes ndo prevéem qualquer pro-
cedimento relativo 2 dentincia, nem parece que possa sustentar-se que as par-
tes admitiram tal possibilidade. Assim, nos termos da CVDT, apenas seria vid-
vel o recesso de um Estado se “0 direito de denvincia ou de retirada puider ser
deduzido da natureza do tratads” (37). Ora, os Tratados que criam e modi-
ficam as Comunidades e Unio Europeias sio precisamente aqueles normal-
mente apontados como exemplo de convencGes internacionais insusceptiveis de
dentincia, por natureza (38). Isto &, o Direito dos Tratadps, tal-qualmente se
encontra vertido na CVDT, parece opor-se a um recesso de organizagdes
internacionais como as Comunidades e Unido Europeias (3?) (49),

nao acarretar a extingdo do tratade, se se tratar de tratade multilateral, gue 56 deixa de vigo-
rar guanto a parte denunciante. Toma entdo o0 nome técnico de recesso”

E também esse o ensinamento de UGO VILLANI, “Recesso...”, Enciclopedia del
Diritta, Vol. XXXIX, Giuffré Editore, Varese, 1988, pp. 45: “U recesso & una manifesta-
zione di volunti di uno Stato parte di un trattato multilaterale, la quale determina Uestin-
zione dellefficacia del trattato nei confronti del solo Stato vecedente, restando il trattato in vigore
nei rapportt fra le altre parti”

(*) Cfr. n.o 1 do art. 56.° da CVDT: “Uwm tratads que ndo contenha disposigies rela-
tivas & cessacdo da sua vigéncia e nio preveja que as Partes possam denuncid-lo ou dele reti-
rar-s¢ nde pode ser objecto de demincia ou de retivada’

(?7) Cfr. altnea &) do n.o 1 do art. 56.° CVDT.

(*) Neste sentido, ANDRE GONGALVES PEREIRA e FAUSTO DE QUADROS, Manual de. ..,
p- 250. Vide, igualmente, CARLA AMADO GOMES, A natureza constitucional. . . p. 52, nota 151,

(3% Cfr. JACQUES MEGRET, et alia, Le droit de Iz Commiinauté Efwzomigsm. o p- 564;
“L'absence de toute disposition relative & la dénonciation par un Etat mentbre signifie qu'une
dénonciation untlatérale doit étre considérée comme exclue. Une telle solution résulte déjc de
la convention de Vienne sur le droit des traités”

(19) Note-se, porém, que, nos termos que defendemos supra, € juridicamente possi-
vel a um Estado abandonar a UE, desde que colha o acordo dos demais Estados-Membros.

49 — 81— 101
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2.2. Dentincia dos Tratados por mobilizagio da cldusula rebus sic
stantibus.

Alguma Doutrina vem solucionando o problema concitado sustentando
que, visando um Estado retirar-se da Uniao, deve accionar a cldusula rebus sic
stantibus (41), enquanto fundamento de dentincia dos Tratados, argumen-
tando que o préprio principio da soberania dos Estados ¢ motivo bastante para
a mobilizar, almejando assim a sua cessagao de vigéncia (42). Na verdade, o

Por um lado, tal solucio emerge do Direito dos Tratados, porquanto se estatui na CVDT
que um Estado se pode retirar de um Tratado multilateral “em gualquer momento, por
consentimento de todas as Partes, apés consultados os outros Estados Contratantes” (cfr. all-
nea &) do art. 54.° da CVDT). Por outro, ainda que sc considere que tal acordo seria ili-
cito em face do direito comunitdrio (¢ a posigio expressa por JACQUES MEGRET, Le droit
de le Communauté...., p. 565), a ordem juridica comunitdria prevé solugio equivalente por
via da revisio dos Tratados consagrada no art. 48.° TUE. Efectivamente, se colhido o acordo
de todos os Estados-Membros, pode reduzir-se o 4mbito de aplicagio dos Tratados no
quadro da sua revisio, de forma a excluir um ou mais Estados, Estas vias atenuam o
problema colocado, porquanto julgamos que, caso um Estado assumisse o desejo de se
retirar da UE, um acordo setfa*alcancado, tal como sucedeu na retirada da Gronelindia.

Neste sentido, cfr. KOEN LENAERTS e PIET VAN NUFFEL, Constitutional Law of the
European Union, Sweer & Maxwell, Londres, 1999, p. 286: 2 Member State conld leave
the Union only following ‘amendment” of the Treaty (procedure set out in Article 48 (ex Arti-
cle N) of the E.U. Treaty”.

Ainda assim, o problema que aqui visamos resolver ¢ o de saber se, cada Estado-
Membro, é attibuido um direito potestativo de recesso, exercitdvel sem o acordo dos demais.

(41} A cldusula rebus sic stantibus, também designada alteragio ﬁmdm:anmf das cir-
cunsténcias, prevista no art. 62,0 CVDT, a semelhanga das figuras similares existentes no
plano interno, vem permitir a uma das Partes Contratantes possam denunciar um Tratado

com fundamento na alteragio substancial e imprevista das circunstincias que envolveram

a celebracio de uma convengio internacional, de modo a evitar “sara uma das partes,
sacrificios o prejutzos injustos, provocando, desse modo, a posteriori, uma desproporgio ou dlese-
quilibrio nas obrigagdes reciprocamente assumidas pelos contraentes”. Cfr. FRANCISCO FER-
REIRA DE AUMEIDA, Direito Internacional Piblico, 2.* Edigio, Coimbra Editora, Coim-
bra, 2003, p. 156.

Note-se, porém, que a CVDT, prevenindo uma indesejdvel instabilidade e incerteza
no 4mbito das convencdes internacionais, apenas releva a alteragio fundamental de cir-
cunsténcias mediante a verificagio cumulativa de duas condigdes, a saber: ") A existéncia
dessas circunsténcias tiver constituido uma base essencial do consentimento das Partes em ficar
vinculadas pelo tratado; e b) Essa alterago tiver por efeito a modificagio radical da natureza

das obrigagies assumieas no tratado’”.
(42) Cfr. JORGE MIRANDA, Curso de Direito Internacional Piblico, 3.* Edigdo,

Principia, Estoril, 2006, p. 239: “Na falta de disposigio expressa no tratado constitutivo
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d:relto'u.nernacmnal admite, mediante certos requisitos, que um Estado se
possa licitamente retirar de uma convengio internacional que haja ratificado
ou a que tenha aderido, caso ocorra uma modificacio da realidade Fictica
que presidira & vontade de se vincular ao convénio.

, Por nossa parte, colocamos sérias reservas no que tange i utilizacio da
cldusula rebus sic stantibus no quadro comunitdrio. De facto, o direito dos tra-
tados consagra-a como excepgio ao principio geral Pacta Sunt Servanda (43)
de moFlF) a evitar que alteragbes supervenientes das circunstincias venharr:
desequilibrar as relagdes internacionais estabelecidas; assim, “zcolber a cliusula
rebus sic stantibus, significa, em dltimo termo, assegurar o respeito pel,
tade das partes” (44). i

Nessa medida, s6 serd licita a invocacio do art. 62.° CVDT quando o
Eszad? df*.nunciante enfrentar uma modificacio radical e nio prcvist?:. das cir-
cunstincias que envolveram a sua vinculagio aquela convengio internacio-
nal, Nestes termos, nio se vé& como pode a mera invocacio da soberania
estadual configurar uma alteracio da conjuntura.

Ademais, ainda que ocorram alterages ficticas substanciais, 2 dentncia
fundada na alteragio superveniente das circunstincias serd mai,s dificil nos
Tr'atados comunitdrios do que na generalidade das convencdes internacio-
nais. Na verdade, se a cldusula rebus sic stantibus pressupde uma modificaca
radical e ndo prevista dos condicionalismos que envolveram a vontade gsz
E.sm-do de ratificar ou aderir aos Tratados, nio podem olvidar-se dua‘s es
cificidades do direito comunitdrio origindrio que dificultam, de sobrem P'e-
a viabilidade de invocagio daquela causa de dentincia. , T

. P.ar um lado, deve recordar-se que o direito comunitdrio primério

atribui a cada Estado-Membro a possibilidade de requerer um; rev} i
dos Tratados (45), ndo sendo crivel que, perante uma modificacio do .rr(;:ir
quo que coloque em causa o equilibrio da Unido, os demais Estados-Mem-

L sl T e
fimitganfzapaa, j‘a’m:mwl que exista direito de recesso ou de satda voluntdria, embora, no
e, possa utilizar-se a cldusula rebus sic i : ’
stantibus — em nome até do princivi
b i 9 o rev principio da
o : Iarmrﬁr do Estads”. No mesmo sentido, cfr. CARLA AMADO GOMES, A natureza cons
cional..., p. 52: f , : 7 . .
i e dp; 5‘; sempre ficaria aberta a porta & cessagio de efeitos do Tratado através
nvocagio da c usula rebus sic stantibus, surgindo esta como refitgio diltino das suas sob
s {ds sobe-
43 . )
E‘H; g?nsagrado, neste particular, no art. 26,2 CVDT,
r. FRANCISCO FERREIRA DE : rei ]
e UC%[[;EERREEK\ DE ALMEIDA, Direito Internacional. . ., p. 1356.
. art. 48, : x
g ol : .O governo que gualguer Estado membro on a Comissio
er ao Conselho projectos de revisio dos Tratados em que se funda a Unido”
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bros nio sejam sensfveis a uma proposta de revisao submetida por certo
Estado (46). Assim, parece evidente que s6 na eventualidade de nio ser aco-
lhida uma proposta de revisio dos Tratados que restabelega o equilibrio das
obrigagdes assumidas pelos Estados poderd ser accionada a norma do
art. 62.© CVDT (47).

Em segundo lugar, nio deve ser descurada a previsio de vdrias cldusulas
de salvaguarda que, ao longo dos Tratados, vio permitindo a suspensao da apli-
cacio das regras do mercado comum em face de alteragdes de circunstincias
ocorridas para um ou mais Estados (48). Isto ¢, um nimero considerdvel de
modificagdes substanciais de circunstincias estd jd antevisto e as respectivas con-
sequéncias (que restauram a proporcio das obrigagdes dos Estados) devidamente
antecipadas, pelo que ndo serd ficil conjecturar uma transformacdo radical
do status quo que ndo haja sido antevista, sendo certo que s6 nesse caso seria
vidvel a retirada com esse fundamento (49).

No fundo, se o sistema comunitdrio prevé quer a possibilidade de revi-
sdo, quer a sua propria suspensdo em casos de alteragio das circunstincias, nao
se vé como podem estar preenchidos os requisitos impostos pela Convengao

(46) Lembre-se o caso da retirada da Gronelindia, em que todos os Estados-Mem-
bros anuiram & revisio dos Tratados para a operacionalizar, em face de um referendo
regional que demonstrou esse propésito pela populagio gronelandesa.

E com este argumento que MEGRET ef a/. rejeitam a viabilidade de utilizagdo da cldu-
sula rebus sic stantibus. MEGRET, Commentaire. .., p. 567. Julgamos, no entanto, que s6
por si o argumento ¢ insuficiente. De facto, pode ser conjecturdvel que, em face de uma
alteracio fundamental das circunstdncias, certo Estado-Membro submeta uma proposta de
revisio que venha a ser recusada pelos demais Estados, caso em que voltaria a poder con-
jecturar-se a viabilidade da deniincia prevista no art. 62.0 CVDT.

(#7) Também neste sentido, PANAYOTIS SoLDATOS, “Durée et dénondiartion...”, p. 268,

(**) As medidas de salvaguarda (ou cldusulas de salvaguarda) sio mecanismos der-
rogatérios da liberdade de circulagio que permitem, atendendo a certos interesses ou
valores particulares dos Estados-Membros, suspender a aplicagio das regras do mercado
comum. Sobre o tema, vide MOTA DE CAMPOS, Manual de Direito..., pp. 542 e 543,

Cfr., por exemplo, a cliusula consagrada no art. 30.° TCE, que permite o estabe-
lecimento unilateral, por um Estado-Membro, de restrigoes quantitativas s importagdes
ou exportagoes por razdes de moralidade publica, ordem e seguranca piblicas, protecgio
da satide ¢ da vida, protecgio da propriedade industrial e comercial, entre outras,

(49) Continuando aqui a seguir o ensinamento de FRANCISCO FERREIRA DE ALMEIDA,
a cliusula de dentincia estatufda no art. 62,0 CVDT apenas é mobilizivel perante uma “alte-

ragdo substancial e nio prevista das circunstincias que envolveram a conclusio de um acordo”

[sublinhado nosso]. Assim, as modificagdes ficticas que subjazem as cldusulas de salva-

guarda nio podem considerar-se ndo previstas.
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de Vi ; ;
bVlenz.l IC(::lnduc:ﬂ'ltes a uma dentncia, pois em face de uma modificacio
substanci i
e &l do status quo, sempre poderiam os Tratados ser suspensos, por
o0 exercicio das. medidas de salvaguarda, ou revistos, caso o desequilibrio
operado fosse definitivo (50)

2.3. Cessagdo de vigéncia com fundamento no incumprimento dos
outros Estados-Membros.

.-Ol..ll',l‘a hipdtese que pode colocar-se ¢ a de um Estado se retirar da
Unido invocando a violacio dos Tratados comunitdrios, alegando que outro
Estado-Membro nio observa as obriga¢bes que lhe incumbem qor f '1
daqueles. ‘ A ser possivel, este fundamento de dentincia contornafia a Zlga
rente erbigio de retirada que se infere do direito internacional oisat;i
Fonsab:c%o que muitos Estados-Membros se encontram em sitLl:;f;go de
incumprimento.

" Ofélzr;:zenizt:é;t;mo, que também esta via parece dever ser apartada, por
Em primeire lugar, hd que recordar que o direito internacional. n
tratados multilaterais, nio confere um direito de retirada a um E;t'lc(l}(j
Parte fundadc.) no incumprimento de outro contratante. Pelo ccmtr;icrio
as normas aplicdveis 4 celebragio de convencbes internacionais prevéem uc:
° lTadvrmplemento possa fundar uma suspensio ou cessagio deﬁnitivaqde
vigencia nas relagoes entre o Estado incumpridor ¢ as demais Partes ou ent
a(}uele e o Estado que haja sido especialmente atingido pela violacio mrC
nao{_ uma retirada de uma das Partes contratantes CH A san&;éfé ,poiis

-, M ’ ;
;r;idzcl}s;;zr:nento do Estado infractor e nio a dentincia pelos Estados cum-

O d1r.elto dos tratados reconhece, porém, “nas convencoes de tal natureza
que uma violagio substancial das suas normas modifique a situacio de cada umz;f

(5“_}. Parece haver um caso, académico decerto, onde a cldusula rebus sic stantibus pode

ser mobilizada, uma vez que nem a revisio dos Tratados nem o funcionamento das P'd'

das de salvaguarda constituem solugdes adequadas: referimo-nos ao caso, su rcri\d;m !‘-

‘I]ES:C(E;:;;E‘EMMELOdGOMES, de um Estado-Membro abdicar de um si;tcn%a basef;;
a de mercado, A i imei i

gragdo. Ch. Josk Luls CAUMELD Gowes O fue Moot o oab oo Pl de e

seriam primordialmente -

os d F : , p- 28. Neste caso, porém,
e ! : s demais Estados a invocar a alteracio fundamental das cir-
1as e ndo o Estado que tivesse alterado o sistema econdmico

(") Cfr. alincas a) ¢ &) do art. 60.0 CVDT.,
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das Partes quanto ao cumprimento posterior das suas obrigagies”, a eventualidade
de suspensio dos efeitos do tratado entre o Estado que invoca esse inadim-
plemento e as demais Partes contratantes (52), Ou seja, no mais, a entender-se
que os Tratados europeus revestem tal natureza, o Estado poderia apenas sus-
pender provisoriamente a sua participagdo na integragao europeia nos casos
em que 0 incumprimento de outro Estado tivesse por efeito o desequilibrio
das posigoes dos Estados nessa convengao, colocando-o numa situagdo muito
préxima daquela em que se admitiria a dentincia com base na alteragdo super-
veniente das circunstincias. Todavia, nem tal efeito se pode admitir, pois,
como veremos de seguida, a violagao por uma Parte dos Tratados nio parece
constituir esta modificagio radical e ndo prevista da situacdo de cada uma das
partes nos Tratados.

Em segundo lugar, porque o incumprimento estadual encontra no direito
comunitdrio a estatuicio das respectivas sangdes, quer através de um com-
pleto sistema jurisdicional que culmina com a condenacio dos Estados-Mem-
bros transgressores no pagamento de sangGes pecunidrias, quer em mecanis-
mos que, indirectamente, tendem a compelir os Estados a observar as obrigagoes
que o direito comunitdrio lhes impGe (referimo-nos, por exemplo, ao instituto
da responsabilidade do-Estado por violagdo do direito comunitrio e ao efeito
directo das normas comunitdrias, maxine, o efeito directo vertical das direc-
tivas ndo transpostas). Ora, nos casos de incumprimento estadual, qualquer
Estado tem legitimidade activa para intentar uma accdo de incumprimento,
enquanto expediente indicado para reagir contra uma violacio dos Trata-
dos (®3). Nessa medida, ¢ mesmo que o direito das gentes admitisse uma
dentincia (e nio uma mera suspensio) nos casos de violacdo substancial, nio
parece poder sustentar-se que, €m face de um inadimplemento dos Tratados
por qualquer Estado-Membro, possa um Estado invocd-lo como modificacio
ndo prevista da sua situagio no Tratado e assim retirar-se da Unido; pelo con-
tririo, deve utilizar os meios que o direito comunitdrio prevé para que se
restabeleca a legalidade comunirdria.

Em terceiro e dltimo lugar, deve lembrar-se que o TJCE rejeitou expres-
samente a aplicabilidade do principio da reciprocidade no Ambito comunitd-
rio, uma vez que 2 Comunidade estd dotada dos mecanismos adequados para

reagir contra as violacdes estaduais (®%).

(3) Cfr. alinea ¢) do n.° 2 do art. 60.2 CVDT.

(53) Cfr. are. 227.¢ TCE.

(3%) Cfr. Acérdio do Tribunal de Justica de 13 de Novembto de 1964, Comissio
¢. Luxemburgo ¢ Bélgica, processos apensos .95 90/63 ¢ 91/63, Recueil de Jurisprudence,
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Nesta sequéncia, outra conclusdo ndo pode ser inferida que ndo seja a de

que 8] EJIC‘!’;J??PH??I&}It:? do dlf&ItO comurnit a’l (0] le
tdario nao nda uma llClta ret dCl

C. Inexisténcia, no quadro actual, de um direito de recesso?

) A Dlo(lilmna inclina-se grandemente para a impossibilidade de dentincia
unilateral dos Tratados, avocando para tal, duas categorias de fundamentos

Por um lado ncia i
° i13rgumcma1 com a tese da rransferéncia irreverstvel de poderes
e, com 1 1 itiria i

que, a chancela do Tribunal de Justica, permitiria inferir a impossibili-

1964, p- 1217: “Le Traité ne se borne pas a créer des obligations réciprogues entre les diffé
rents sujets auxquels il s applique, mais établit un ordre juridique naaveaf: ui régle | o
voirs, droits e obligarions desdits sujets, ainsi que les procédures nécessaires gom‘ fi’e o
ter et mncr:wnmr. toute violation éventuelle. Méme en cas d ':':rexémtz'ai des G;;;ff”‘
mmméanf @ une institution communautaire, l'économie du Traité comporte donc z'meéx’f ::"mf
pour les Etats membres de ne pas exécuter lenrs obligations et de se Saire justi -mé s on
dehors des cas expressément prévus’”. S

Nm.‘,-aii?!?;ﬁf;mando este argumento, cfr. JOSE LUIS CARAMELO GOMES, O Juiz
(33) ngra hipétese que podia concitar-se ¢ a de um Estado que pretendesse reti-
rar-se da Unido Europeia se colocar propositadamente em situagdo de incumpriment
para que, nos termos da alinea 4) do art. 60.° CVDT, pudesse fazer cessar a vi s do
Tratado nas suas relagdes com os demais Estados-Membros ( e
Também esta via deve ser descartada. .
Por um ladot porque o direito dos tratados exige um acordo dos Estados contrata
Zm fazer cessar a vigéncia da convengéio para o Estado inadimplente (cfr. alinea 2) d(; nrf’mlS
o art. 60.° C[I)TJ'. Ora, se o acordo for obtido, torna-se desnecessdrio o recurso a ;:st
mecanismo artificioso pois, como vimos supra (cfr. nota n.° 20), mediante :
podem os Estados-Membros rever os Tratados, nos termos do art ,48 ° TUE Cionsmso,
a afastar um Estado do seu dmbito de aplicagio. e e mode
’ Por outro, porque s¢ um Estado se colocar em situagio de inadimplemento enfren-
tard as sancdes prelqstas nos Tratados e ndo a cessagio da sua vigéncia. Referimo-nos quer
ao sistema df? sa.ng::)cs previsto no art. 228.9 TCE, quer ainda a todos os mccanismos‘cgn
xos que o direito comunitdrio prevé tendentes a restabelecer a legalidade comunitd o
como a responsabilidade civil do Estado pelo incumprimento do direito c idrio o0
o efeito directo das suas normas. T
' N.otcl-s‘c, porém, que PANAYOTIS SOLDATOS defende que, neste caso, pode h
dentincia licita dos Tratados, uma vez que as sancbes decretadas pelo Tribur,lall de Ju‘::\':::

nio serdo efica: 2 i ivi
A o cquﬁs parze Estado que inequiviocamente se recusa a cumprir. Cfr. PANAYO-
IS SOLDATOS, “Durée et dénonciation...”, p. 267,
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dade de recesso (°%); por outro, invoca a jd citada regra da Convengio de
Viena sobre Direito dos Tratados, pela qual a inexisténcia de uma cldusula de
recesso implica a negagio de tal direito (7).

Esta tese, francamente maioritdria, enfrenta, desde logo, dois focos de des-
conforto trazidos pela pritica. Por um lado, deve recordar-se que o Reino
Unido, em 1975, referendou a continuagio da sua participagio na Comuni-
dade Econdmica Europeia, dispondo-se a, caso o “Ndo” vencesse, revogar a
sua condigio de Membro daquelas organizagdes (°8). Ora, 2 data, nem as Ins-
tituigdes comunitdrias nem os outros Estados-Membros invocaram a impos-
sibilidade jurfdica de recesso unilateral, a confirmar que, perante uma real
eventualidade de secessio (°%), o argumento da irreversibilidade dos compro-
missos comunitdrios foi silenciado (¢9).

Em segundo lugar, ndo pode esquecer-se que uma realidade préxima do
recesso ocorreu em 1985: referimo-nos a retirada da Gronelindia que, apesar

(°%) Cfr. JAQUES MEGRET, Le droit de la..., p. 564; PIERRE PESCATORE, “Aspects Judi-
ciaires...”, p. 622. Cfr. ainda a Doutrina indicada por FAUSTO DE QUADROS, Direito das
Comunidades. .., p. 227, nota n.° 591.

(°7) Cfr. KOEN LENAERTS e PIET VAN NUFFEL, Constitutional Law..., pp. 286,
que sustentam, em face da nio previsio de uma cliusula de recesso, que “@ Member
State; could leave the Union only Jollowing “amendment” of the Treaty (procedure set out in
Article 48 (ex Article N) of the E.U. Treaty”. lgualmente, PIERRE PESCATORE, “Aspects
Judiciaires...”, p. 623, sustenta que a inexisténcia de um direito de recesso nada mais é
que “recevoir et confirmer par lit un principe fondamental du droir international: la sain-
teté de la parole et [obligation de respecter les traités internationaus selon les exigences de la
bonne foi”, pelo que “le retrait d’un Etat membre ne pourrait donc se faire que de l'accord
mutuel; il Yy a pas de retrait unilatéral”. Acompanhando esta conclusio, cft. JAQUES
MEGRET, Le droit de la..., p. 564, que defende a tese sob reserva: “Méme si Pon admer
la possibilité dappliquer dans les rapports communauraires les régles du droit international
relatives & Pextinction des traités”,

(**) De facto, dois anos depois da adesio do Reino Unido 3 Comunidade Econg-
mica Europeia, que ocorreu em 1973, foi submetida a referendo nacional, realizado 5
de Junho de 1975, a continuagio da participagio daquele Estado na Unido Europeia,
consulta de que o “Sim” saiu vitorioso por uma percentagem superior a 67%. Isto &,
mesmo sem previsio nos Tratados, foi tida como possivel por (pelo menos) um dos Esta-
dos-Membros que unilateralmente cessasse o seu envolvimento na Unido Europeia.

(3"} Utilizamos a expressio em sentido impréprio, uma vez que a Unido Europeia
nio ¢ uma federagio.

(¢ E o argumento de PHILIPPE MANIN para sustentar a titularidade dos Estados-
-Membros de um dircito de recesso.  PHILIPE MANIN, Les Communantés Européennes,

l'Union Enrgpéenne, Paris, Editions A. Pedone, 1993, p. 59.
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de ndo ter constituido o abandono de um Estado, veio demonstrar a possi-
bilidade de certo territério integrante da Unido Europeia dela se retirar e
colocar os mesmos problemas juridicos que se concitariam no caso de uma
deniincia de um Estado-Membro (¢!). Ademais, esta saida da Gronelindia veio
fornecer um processo de retirada desenvolvido pacifica e consensualmente
que, na auséncia de norma escrita, sempre serviria de precedente no caso de
um Estado decidir abandonar a Unido Europeia (62).

Por nossa parte, e sabendo que enfrentamos a discordincia da Doutrina
dominante, cremos que ndo estd apartada hoje a viabilidade de recesso (%3).

(61) Referimo-nos, por exemplo, & cessagio de vigéncia do direito comunitirio
directamente aplicdvel naquele territério.

) O processo de retirada da Gronelindia do espago comunitdrio nio levantou pro-
blemas de maior.

Na sequéncia de um referendo na Gronelindia em 1982, que resultou na vontade
daquela populagio de abandonar as Comunidades, o Governo da Dinamarca requereu ao
Consclho a atribuigiio dquela regido do estatuto de Pafs e Territério Ultramarino, hoje regu-
lado nas normas dos arts. 182.° a 188.° TCE. Este pedido mereceu pareceres favordveis
da Comissdo e do Parlamento Europeu, pele que os Estados-Membros, de comum acordo,
introduziram as alteragbes necessdrias aos Tratados através da conclusio de uma conven-
¢do internacional — conhecida por Tratads de Retirada da Gronelindia — que determi-
nou o fim de aplicagio do direito comunitdrio Aquele territério e estabeleceu as relagdes
futuras entre a Comunidade e a Gronelindia. Sublinhe-se que as Comunidades (nem qual-
quer Estado-Membro) ndo desenvolveram qualquer pressio para demover a Gronelindia
e o ser governo do propésito de se retirar, em cumprimento do principio internacional da
auto-determinagio dos povos. Sobre o tema, cfr. FRIEDL WEISS, “Greenland’s Withdra-
wal...”, pp. 173-185.

O quadro pacifico e natural que envolveu a retirada poderd explicar-se por duas
razdes (cfr. RAYMOND FRIEL, “Providing a Constitutional...”, p- 411): em primeiro lugar,
porque a secessio obteve o consentimento nio apenas de todos os Estados-Membros
(incluindo a Dinamarca) como de todas as InstituicBes comunitdrias de cariz politico
— Conselho, Comissio e Parlamento Europeu. Em scgundo lugar, porque a Dinamarca
nio tentou accionar um qualquer direito unilateral de retirada mas procurou, de imediato,
uma solugio com o consenso dos demais Estados-Membros.

(%3) Atente-se, porém, na posigio de FERNANDO LOUREIRO BASTOS que, ao ndo encon-
trar na previsio da cldusula de recesso uma novidade substancial, parece entender que o direito
de abandonar a Unido existiria j4 previamente. Alids, o Autor apenas se lhe refere frisando que
a decisdo de abandonar a Unido Europeia “continua a ser entendida como auténoma, do Estado
enquanto tal, e o resultado da aplicagio das respectivas «normas constitucionaisn™. Cfr. FER-
NANDO LOUREIRO BASTOS, “Perante uma «Constituicio» serd que ¢ ainda possivel continuar
a falar em «trarado»? Algumas consideragdes jusinternacionalistas sobre o Tratado que estabelece
uma Constitui¢io para a Europa”, O Direito, Ano 137 (2005), n.® IV e V, p. 712
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Na verdade, tendo por um lado repudiado o argumento da transferéncia
irreverstvel de atribuigies, e havendo concluido pela aplicabilidade a esta ques-
tdo do direito internacional, maxime, o direito dos tratados, a dentincia uni-
lateral dos Tratados europeus serd licita se permitida pelas normas deste ramo
do direito. E apesar de nenhum dos mecanismos entretanto analisados (a mobi-
lizagdo da cldusula rebus sic stantibus ou a dentincia com fundamento no ina-
dimplemento) ter conduzido 2 conclusio dessa viabilidade, ndo cremos esta-
rem esgotadas as vias que o direito internacional acolhe para retirada de uma
Parte de um tratado multilateral que nio preveja expressamente o recesso.

Vimos supra que s6 pode denunciar-se uma convengio internacional que
ndo preveja a possibilidade de retirada se ‘o direito de deniincia ou de retirada
puder ser deduzido da natureza do tratade” (9, sendo certo que a Doutrina
aponta precisamente os tratados europeus como exemplo de pactos interesta-
duais de que tal dedugdo ¢ impossivel (°3).

Ora, por nossa parte, julgamos que ndo serd tdo inequivoca a conclusio
da impossibilidade de extracgdo dos Tratados de um direito de retirada. Na
verdade, como bem alerta FLORENCE CHALTIEL, a inclusio de uma cldusula
de recesso vinha sendo discutida nas revises dos Tratados que precederam o
texto de Lisboa, ndo-podendo ser inferida, do actual siléncio (66), uma con-

14} Cfr. alinea &) do n.° 1 do art. 56.2 CVDT.

Parece claro, em face a esta norma, que a retirada unilateral de uma convengio
internacional que nio preveja o recesso ¢é possivel desde que esse direito possa deduzir-se
da natureza do Tratado. Assim, nio compreendemos a tese de JOsg Lufls CARAMELO
GoMES, O Juiz Nacional..., p. 26, que defende que, nio prevendo os Tratados “gualguer
disposicio relativa & cessagio de vigéncia ou ao recesso [...], o direito de recesso nio pode ser
deduzido da natureza dos tratadps”. De facto, o Autor sobrepde a excepgio na regra, tor-
nando a norma da CVDT vazia de sentido: a ser assim, sé pode deduzir-se de uma con-
vengio internacional um direito de recesso quando aquela o preveja expressamente; ora,
mediante previsio expressa, nenhum interesse reveste a dedugio, porquanto a convengio
prevé a retirada.

Por nossa parte, ndo cremos ser esse o objecto da norma; esta estabelece, ao invés,
que o direito de recesso existe ox quando a convengio expressamente o previr, o quando
dﬂ sua naturcza s¢ possa dcduzi—io.

(6%) Cfr. a Doutrina que indicdimos na nota 18.

(66) Pode questionar-se a razio da omissio dos Tratados sobre este a retirada de
um Estado. De facto, nio ¢ crivel que o siléncio se explique  luz de uma negligente
lacuna de previsdo, ji que a sua inclusio ¢ hd muito discutida. Assim, a sua ndo pre-
visdo apenas pode significar uma de trés hipéteses: ou radica na vontade intencional de
banir de forma absoluta o direito de recesso (i), ou resulta de um intuito de desincen-
tivar os Estados-Membros em abandonar as Comunidades (ii), ou, tendo sempre os
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clusdo no sentido da impossibilidade de tal deducio (¢7). Pelo contririo, o
facto de se discutir nas vdrias revisdes o estabelecimento expresso do proce-
dimento de retirada e de a dltima revisio dos Tratados ter culminado na
consagragdo de um procedimento conducente 4 retirada dos Estados-Membros
aponta precisamente no sentido oposto (68).

Mas ainda que se nio considere o argumento bastante, cremos que outro
arrazoado deve ser aqui chamado  colagio. Na verdade, julgamos que os Tra-
tados Europeus constituem, ao invés do que sustenta a Doutrina, conven-
GOes internacionais de que ¢ indiscutivel a dedugio de um direito de reti-
rada, ainda que ndo positivamente previsto. Entendamo-nos.

As convengdes internacionais em que radica a Unido e as Comunidades,
conclufdas sob a forma de Tratado entre Estados, sio um produto de sujei-
tos primdrios e origindrios de Direito Internacional (os Estados) (69) que

Estados deduzido dos Trarados a titularidade de um direito de dentincia, nunca enten-
deram politicamente conveniente discuti-lo, de forma a ndo criar alarme nos operado-
res econdmicos, nio tendo por isso procurado um acordo sobre o procedimento a
seguir para efectivar aquele direito (iii).

Se PANAYOTIS SOLDATOS se pronuncia inequivocamente pela segunda hipétese (cfr.
PANAYOTIS SOLDATOS, “Durée et dénonciation...”, p. 262), por nossa parte cremos que
é na terceira suposigio que radica a justificagio do siléncio, o que ¢ denunciado pelo
desinteresse, até a0 momento em que se discutiu o Tratado Constitucional, de inclusio
de tal cliusula. Sendo um assunto melindroso, desde que sempre o dircito de dentincia
houvesse sido deduzido dos Tratados, nenhuma necessidade haveria de os Tratados ver-
sarem sobre o procedimento tendente a uma rerirada.

Independentemente da validade desta conjectura, parece ébvio que nido ¢ inequivoca
a dedugio dos tratados de uma inexisténcia de um direito de recesso, pois virias sdo as expli-
cagdes para o siléncio do direito comunitério. Voltaremos a este tema nas conclusées do
nosso estudo.

(¢7) Cfr. FLORENCE CHALTIEL, “Une constitution pour UEurope — Na 1 de la
République Européenne”, Revue du Marché Commun et de I'Union Européenne, n.° 471
Setembro de 2003, p. 495. |

(68) Aliss, rigorosamente o Tratado de Lisboa ¢é a segunda convengio internacio-
nal que consagra um direito de retirada na Unido Europeia, uma vez que o art. 1-60.°
do Tratado que estabelece uma Constituicio para a Europa jd enunciava o procedi-
mento de recesso.

(%) Adoptamos aqui a terminologia que ensina FRANCISCO FERREIRA DE ALMEIDA,
Qire:'m Internacional..., p. 201. Na verdade, os Estados sdo sujeitos de direito interna-
.cxonal que merecem o qualificativo de primdrios, uma vez que dispem de capacidade
jurfdica plena, ¢ de origindrios, uma vez que resultam de um processo de facto ¢ “nio depen-
dem de qualguer decisio dos sujeitos pré-existentes”.
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criam um novo ente — uma Organizagio Internacional (%) — que labora pres-
supondo um conjunto de aparelhos administrativos nacionais. Ou seja, a
natureza estadual constitui um requisito imprescindivel, ndo sé para a criagdo
como para o funcionamento da Unido Europeia (em sentido amplo) (71).

Ora, o Estado — pressuposto da instituigdo e actividade das Comu-
nidades — é uma entidade que retne os cldssicos trés elementos constituti-
vos (populagio, territério e governo), a que. acresce a caracteristica funda-
mental da seberania, assimilada modernamente a independéncia, enquanto
auséncia de subordinagio orgénica e juridica a qualquer outro sujeito de
direito internacional (72), e a responsabilidade, enquanto subordinagio do
Estado ao direito internacional e aos “valores transnacionais de respeito pela
dignidade da pessoa humana e pelos seus direitos bdsicos” (73).

A insubordinagio orginica, enquanto coroldrio da soberania estadual,
deve sublinhar-se inclusive face a organizagbes internacionais de cariz supra-
nacional ou de integragio como as que constituem a Unido Europeia (74).
Com efeito, se € certo que nestas encontramos uma delegagio de competén-
cias tradicionalmente fnsitas no conceito de soberania em favor dos drgios
comuns da organizagio supra-estadual — e, nessa medida, uma auto-limita-
¢io dos poderes préprios dos Estados — ndo ¢ afirmada uma ascendéncia

(_m-) Cfr. o que dissemos na nota n.° 7.

(71) Com efeito, a existéncia de Estados ¢ pressuposto ndo apenas de criacio, em Tra-
tado, da Unido Europeia, como do seu préprio funcionamento, uma vez que é sabido que
esta funciona primordialmente de acordo com um principio de administragio indirecta. De
facro, sio os Estados que asseguram a efectividade das determinagdes das Instituicoes
comunitdrias e sdo aqueles a exccutar os comandos da Administragio comunitdria.

Quanto A natureza de organizagio internacional das Comunidades e Unifo Europeias,
vide o que dissemos supra na nota n.° 7.

(72) Cfr. FRANCISCO FERREIRA DE ALMEIDA, Direito Internacional..., p. 218, e JONA-
TAS MACHADO, Direito Internacional..., p. 215. Com efeito, o conceito moderno de
soberania estd despido do cardcter absoluto e supremo que em tempos o qualificava. Por
essa razio, alerta-nos JONATAS MACHADO, ob. cit., p. 213, que sio comuns as expressoes
“pds-soberania, soberania limitada, soberania partilbada, soberania globalizada, soberania
imperial ou simplesmente soberania avangada’, para o distinguir da concepgio cldssica,

Note-se que esta visio é paciﬁca mesmo para quem, como CARLA AMADO GOMES,

vé na transferéncia de poderes do Estado para as Comunidades uma cessdo frreversivel, que
sublinha a autonomia pi:-lftica dos Estados-Membros. Cfr. CARLA AMADO GowMeEs, “A Evo-
lugio do Conceito de Soberania...”, pp- 207 e 208.

(73) Cfr. JONATAS MACHADO, Direito Internacional. .., p. 214.

(79) Neste sentido, cfr. FRANCISCO FERREIRA DE ALMEIDA, Direfto Internacional.. .,
p. 218.
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formal da organizagdo sobre os Estados-Membros, sob pena de ser rejeitada
a sua natureza soberana. Alids, a transferéncia de poderes dos Estados para a
organizacio é, em si mesma, uma manifestacio da soberania estadual, resul-
tando da vontade livre e independente do governo do Estado (7%).

Se esta conclusio parece indiscutivel (7%), podendo inferir-se que os Esta-
dos-Membros ndo deixam de ser soberanos (independentes) em face da parti-
cipagio na Unido Europeia (’7), essa mesma soberania implicard que, tal
como decidiram delegar competéncias préprias nas Instituigdes, possam livre-
mente avocd-las e cessar a sua participagio na Comunidade. Na verdade, a
insubordinagio formal s instituigdes comunitdrias permitird sempre que estes
decidam orientar os seus destinos sem o envolvimento naquela organizacio.

Nessa medida, a ligagio do cardcter soberano dos Estados i natureza
supranacional dos Tratados impde a conclusio de que se pode retirar destes um
direito de dentincia ou de retirada, porquanto ele é inerente 2 soberania esta-

(73) Utilizamos a expressio “governo” com o seu sentido jusinternacional, isto ¢, toda
a ordem politica, legislativa, judicial ¢ administrativa.

(76) Niao conhecemos quaisquer opinides que infiram, da participagio de um Estado
numa organizagio internacional de integragio, a exclusio da sua soberania ou a subordi-
nagio juridica formal daquele 4 organizagio. Pelo contrdrio, mesmo os Autores que
depreendem da construgio europeia uma diminuiio ou redugio da soberania dos Estados
sublinham que ela “ndo fica substituida por um poder prdprio da Unido. Os poderes desta
derivam de um tratado internacional e s6 por outro tratade hio-de vir, eventualmente, a ser
alargados ou modificados”. Cfr. JORGE MIRANDA, Curso de Direito..., p. 210.

Sobre este tema, vide, p. todos, MARIA Lufsa DUARTE, “A Constituigio Europeia...”,
p. 837.

(*7) Neste sentido, cfr. KOEN LENAERTS e DAMIEN GERARD, “The structure of the
Union...", p. 314: “the Unfon acknowledges its co-existence with sovereign states”.

De facto, ¢ também hoje pacffico que a estrutura das Comunidades, subordinadas
ao principio de direito internacional da especialidade das atribuigoes, lhes implica a sua
natureza nio soberana, o que nio parece ser CONtroverso mesmo para os Autores que lhe
recusam a natureza de organizagdes internacionais de integragdo. Efectivamente, explica
BARROSA DE MELO que “z Unido Europeia ndo é um Estado — faltam-lhe a soberania
interna ¢ externa”. Cfr. BARBOSA DE MELO, “Legitimidade Democritica e Legislagio
Governamental na Unido Europeia, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soa-
res, Coimbra, 2001, p. 103, nota n.c 1. Com efeito, um dos requisitos da soberania é a
titularidade de um poder de auto-organizagio ou da competéncia das competéncias, que
inexiste no quadre comunitdrio. Vide ANDRE GONGALVES PEREIRA e FAUSTO DE Qua-
DROS, Manual de Direito..., p. 328.

Igualmente neste sentido, cfr. JONATAS MACHADO, Direito Internacional..., p. 680;
MIGUEL GORJAO-HENRIQUES, Direito Comunitdrio..., p. 22.
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dual. Nem se diga, contra esta tese, que a mesma implica uma insustentd-
vel instabilidade nas relacGes internacionais por permitir uma desvinculagdo dos
Estados aos seus compromissos internacionais apenas com fundamento no
seu cardcter soberano. De facto, ndo ¢ esse o seu conteddo: as tnicas con-
vencdes internacionais que, por for¢a do que disscmos,_perr.nitem (flECll:IZ‘ll'
sempre um direito de retirada sio as convengdes internacionais constitutivas
de organizagdes supranacionais ("8). Com efeito, em todas as demais con-
vengdes internacionais, o exercicio da soberania estadual nao depende de um
direito de dentincia, porquanto nio existe uma transferéncia de poderes sobe-
ranos. Ao invés, nos tratados que criam organizages internacionais € que para
as quais transferem competéncias abrangidas pelo conceito de.soberania, a
nio deducio de um direito de retirada implicaria a negagio da independéncia
dos Estados-Membros, porquanto os impediria de, autonomamente, reger os
seus destinos. Ora, nio se pondo em causa o cardcter soberano dos Esméc:s
na Unido, declarando-se pelo contrdrio a natureza independente dos sujei-
tos, nenhuma outra conclusio serd possivel que nio a de que a natureza dos
Tratados Europeus permite deduzir um direito de retirada. )

Assim, podemos concluir que, apesar da nio previsio de uma claus.lulavde
recesso, existe hoje um direito de recesso dos Estados-Membros nas organizagdes
comunitdrias, fundado na alinea &) do n.2 1 do art. 56.° da Convengio de
Viena sobre Direito dos Tratados (7?). ?

Quanto ao procedimento de safda, este resulta da mesma Convengio e
demais costume internacional aplicdvel, prescrevendo-se a necessidade de o
Estado comunicar aos demais Estados-Membros a sua inten¢io de se retirar
da Unido Europeia, por escrito (89), com uma antecedéncia de pelo menos um
ano face 4 data de que se pretende a produgdo de efeitos dessa retirada (81).

(78) Alids, certa Dourrina, visando elencar quais as conv9n9§cs %nternacionais_ de
que ¢ possivel deduzir um direito de recesso, indica os tratac‘ios institutivos de organiza-
coes internacionais como acordos de pode admitir-se a dentincia un}‘larera], mesmo No aso
de omissio de norma expressa. Cfr. UGO VILLANIL, “Recesso...”, p. 49 e doutrina af
referida na nora n.© 27, .

(7%} Igualmente admitindo um direito de recesso deduzido da natureza c%os Tra-
tados, cfr. UGo ViLLaN, “Recesso...”, p. 53, e JoA0 MoTA DE CAMPOS ¢ JOAO Luiz
MoTA DE CaAMPOS, Manual de Direito..., p. 259, que alertando porém “para o .«zf:.a
custo que representaria, para um Estado-membro, a sua inevitdvel separagio da Comuni-
dade Europeia’. . ‘

(80) Cfr, ROUSSEAU, CHARLES, Dyoit International Public, Vol. I — Introduction et

Sources, Paris, Sirey, 1970, p. 211.
(81 Cfr. n.° 2 do art. 56.°c CVDT.
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II — O Direito de Abandonar a Unido Europeia 4 luz do Tratado de
Lisboa

a) O processo de safda voluntiria da Unido Europeia

Como vimos, uma das novidades introduzidas pelo Tratado de Lisboa
reside precisamente na consagragio de um mecanismo tendente i retirada
voluntdria da Unido Europeia (art. 50.° TUE), norma que regula com precisio
O processo a seguir caso um Estado decida abandonar a organizacio (82).

O processo de retirada inicia-se pela comunicagio dessa intencio que o
Estado que pretende dirige a0 Conselho Europeu do da sua intengdo. Segui-
damente, a Unido negoceia e celebra com esse Estado um acordo que estabeleca
as condigdes da sua saida e as relagdes futuras com a Unido (83). Tal convengio

(82) Uma importante questio aqui se concita. De facto, deve sublinhar-se que a
notma consagra que “gualguer Estado-Membro pode decidir em conformidade com as respectivas
disposicies constitucionais, retirar-se da Unido” [sublinhado nosso].

Nao se percebe qual o alcance da referéncia a0 cumprimento dos trimites consti-
tucionais internos. Segundo RAYMOND FRIEL, a disposigdo confere o Tribunal de Justica
a competéncia de verificar, no caso de suscitada controvérsia sobre a validade interna da
decisio de abandonar a Unifio Europeia, a respectiva constitucionalidade. Cfr. RAYMOND
FRIEL, “Providing Constitutional...”, p. 425.

Por nossa parte, nio cremos que assim seja, embora admitamos a validade do racio-
cinio do Autor. De facto, de um ponto de vista estritamente literal, atendendo a que o
cumprimento das normas de todo o Tratado ¢ susceptivel de controlo judicial, o desres-
peito de dispasigdes constitucionais internas implicaria, ipso fizcto, o incumprimento do
direito comunitdrio e a sujeigio a0 sistema de sangdes destinadas a prevenir o inadim-
plemento estadual.

Simplesmente, do ponto de vista pritico, a solugio nio faz qualquer sentido: por um
lado, porque um Estado que decida retirar-se da Uniio, ainda que em violagio das suas
disposigdes constitucionais, ndo ficard minimamente sensivel is sanges advindas da acgdo
de incumprimento; pelo contrdrio, ¢ sabido que no interior de cada Estado-Membro
existe um sistema de controlo da constitucionalidade dos actos estaduais que, inversa-
mente, estabelece consequéncias eficazes no sentido do restabelecimento da constitucio-
nalidade. Por outro lado, porque tal arribuigio subverteria o papel do Tribunal de Jus-
tica: a este cabe-lhe a interpretagio do direito comunitirio, estando-lhe vedada a inquiricio
sobre se certa medida estadual ¢ contréria 20 direito interno de certo Estado-Membro.

(83) Cfr. n.o 2 do art. 50.0 TUE, na redacgdo que lhe foi conferida pelo Tratado
de Lisboa. Sublinhe-se que o acordo de safda ¢ negociado e concluido entre a Unido e
o Estado que pretende retirar-se e néo entre os Estados-Membros. Isto &, como bem notam
KOEN LENAERTS € DAMIEN GERARD, “the Undon is thus recognized thereby as an autonomous
entity entitled to negotiate on an equal footing with its Member States the respect of rights and
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serd conclufda mediante os trimites normais de conclusio de acordos inter-
nacionais pela Unido, por maioria qualificada, apés consulta ao Parlamento
Europeu (34). A tnica especificidade face ao regime habitual de celebragio de
acordos internacionais pela Unido encontra-se no facto de o Estado que pre-
tende retirar-se nio participar nas decises ou deliberagoes do Conselho e do
Conselho Europeu (8%). A safda do Estado ocorre na data de entrada em vigor
do acordo de saida ou, caso nio seja possivel celebré-lo, dois anos apés a
notificacio ao Conselho Europeu da intengio de abandonar a .Uniio, prazo
que pode ser prorrogado pelo Conselho Europeu, por unanimidade, com a
anuéncia do Estado que pretende retirar-se. .

Segundo cremos, as solugdes consagradas assumem, no geral, uma assi-
naldvel sensatez, porquanto a retirada nio €, em regra, um recesso em sentido
préprio. Na verdade, institui-se um sistema que prefere um consenso gene-
ralizado dos Estados-Membros, admitindo apenas em w/tima ratio uma dentin-
cia unilateral dos Tratados. Este favor ao consenso é patente em dois vectores:
por um lado, na suspensdo temporal dos efeitos do recesso — que, B :.msén—
cia de um acordo de safda, sé ¢ eficaz dois anos apds o seu exercicio —,
constituindo um claro incentivo, para o Estado denunciante, 2 celebragio do
acordo de saida. e

Por outro lads, sublinhe-se que a saida consensual nio depende da anuén-
cia de todos os Estados-Membros (a celebragio do acordo de safda depende ape-
nas de maioria qualificada no Conselho), propiciando um mais ficil enten-
dimento na conclusio daquela convengio internacional. Alids, segundo
cremos, serd por esta razio (o propésito de nio exigir um consentimento de
todos os Estados-Membros) que o acordo de saida ¢ celebrado entre a Unido
e o Estado (86), ao invés do que sucede a propdsito das adesdes, a que sub-
jazem convengbes internacionais celebradas apenas entre Estados (87)‘.

Deve aplaudir-se a primazia conferida ao acordo de saida em detrimento
do exercicio de um direito potestativo recesso. Com efeito, as relagbes futu-
ras do Estado visado com a Unido e com os demais Estados-Membros (geo-

obligations towards it”. KOEN LENAERTS e DAMIEN GERARD, “The Structure of the
Union...”, p. 306.

(8y Cfr. n.2 2 do art. 50.° TUE, parte final.

(8%) Cfr. n.° 4 do art. 50.2 TUE.

(86) Cfr. o que dissemos na nota n.° 83. .

(87) Cfr. art. 49.° TUE que, neste aspecto, mantém a solugio, mesmo na redacgio
do Tratado de Lisboa, de a adesio se consubstanciar em convengio celebrada entre Esta-
dos-Membros e Estades aderentes.
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graficamente vizinhos e comercialmente ligados) serio com certeza mais paci-
ficas se 0 abandono da organizagio resultar de uma negociagio bem sucedida.
Note-se, porém, que o sistema nio faz depender a retirada da conclusio do
acordo, consagrando a todos os Estados-Membros um direito de dentincia; se
aquele nio for celebrado no prazo de dois anos a contar da notificacio da
intencao de retirada, o recesso produz os seus efeitos (88). Também aqui o legis-
lador de Lisboa foi razodvel, pois é neste aspecto que reside a faculdade de
recesso proprio sensu — a que MARIA LUISA DUARTE chama o “@ireito funda-
mental de saida da Unido Europeia” (8%) —, evitando simultaneamente, nas
negociagdes de retirada, uma injustificada inferioridade negocial do Estado
que pretende retirar-se. Ou seja, sendo certo que ¢ atribuido a cada Estado
um ‘unilateral right to withdrawal, it does not have an immediate right to
withdraw” (%), cabendo-lhe a obrigagao de negociar a sua retirada.

Nio obsrtante, alguma Doutrina aponta reparos ao sistema instituido.
MICHAEL DOUGAN critica o facto de, uma vez comunicada a intencio de
retirada, se ¢ certo que os representantes do Estado que pretende abandonar
a Unido no Conselho e no Conselho Europeu deixam de participar nas dis-
cussGes que lhe digam respeito, nenhuma restrigio ¢ imposta aos deputados
europeus nacionais desse Estado. Nessa medida, reprova o facto de os repre-
sentantes daquele pais continuarem a exercer influéncia, inclusivamente no que
respeita a celebragio do acordo relativo s relacdes futuras desse Estado com
a Unido Europeia (?!). No mesmo sentido, RAYMOND FRIEL questiona a

(*8) Esta conclusio nao parece ter sido retirada por KOEN LENAERTS e DAMIEN
GERARD, ji que estes se limitam a sublinhar que as condices de retirada sio menos exi-
gentes do que aquelas exigidas pela CVDT pois, nos seus termos, se exigiria um acordo
de todos os Estados contratantes ao passo que, no dmbito comunitdrio, ¢ suficiente uma
maioria qualificada, no Conselho, no sentido da celebragio do acordo de saida. Cfr.
KOEN LENAERTS ¢ DAMIEN GERARD, “The Structure of the Union...”, p. 306.

Ora, mais impressiva que a desnecessidade de unanimidade dos Estados quanto i reti-
rada ¢ a dispensabilidade de qualquer seu acordo j4 que, dois anos depois da norificacio
do propésito de um Estado se retirar, os Tratados deixam de lhe ser aplicdveis.

(¥) Cfr. MARIA LUISA DUARTE, “A Constituigio Europeia...”, p. 861.

(") RAYMOND FRIEL, “Providing Constitutional...”, p. 425. O sistema permite,
assim, caso se entenda que a decisio de abandonar a Unido Europeia ¢ liviemente revogi-
vel, que um Estado permanega dois anos com uma ameaga de recesso, durante os quais se pro-
curard a celebragdo de um acordo de retirada. Sobre este tema nos pronunciaremos infra.

(1) Cfr. MicHAEL DoucaN, “The Treaty of Lisbon...”, p. 688: “Howener, the pre-
Jerable view would be that, once a Member State has exercised its unilateral and unconditional
right to withdraw from the Union, there is no good reason to offer its MEPs the right to exer-
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continuidade de funcoes dos Jufzes desse Estado no Tribunal de ]ulsnc;ade
suscita a questdo de saber se ¢ desejdvel a solug:’j.o. (que parece resu;ar 2
norma) de o Estado denunciante continuar a part’1c1par &R votar ;as mem:(;f
decisdes do Conselho, sabendo-se que aban:donara a limagoz)num uturo p
ximo e que essas decisdes perdurario depois da retirada &4, 4 -
Por nossa parte, julgamos que andou bem 0 leglsl:ador de Lis 0a 20 ni
impedir os deputados de um Estado que decu.ia ’retu'ar-sefdc Sont:inu?:i
exercer a plenitude das suas fungdes nem a continuidade (;lc ungdes dos !
zes seus nacionais. Na verdade, a fun¢io do Paflamento Europeu na}(i) e‘a e
representar os Estados enquanto entidades politicas; no'Parlamc‘ntcﬂJ 12}0‘]:311%
estao espelhados, pelo contrdrio, 0s povos europeus, (-:ujas con.wc.gdoes in
sivamente no que tange ao acordo de safda) podem ndo ser coincidentes El?m
as dos Governos dos Estados-Membros. Da mesm:jt fOl'm:?., 0s :]ulzes di ri-
bunal de Justica exercem o seu mandato de forma imparcial e indepen Iente,-
devendo obediéncia apenas ao direito e a justica, nao se encon?:rando’ qualquer
ligagio da sua judicatura a nacionalidade (%3). N.es’sa mdedld:.ll; nacl: E:}f:
haver razio para tratar os deputados europeus ou s jufzes 0 Trcl1 unal de i
tica como delegacdes estaduais; pelo contrdrio, erj.quantcf o %sra olnao .5;.11
Unido, deve o Parlamento Europeu retratar mmk_)em os cidadios nele resi En(;es
e o Tribunal compor-se de um membro rfacchna] des?e Esra?lo,!dr?omea a-
mente para trazer o seu conhecimento relativo aquele sistema Jurcll ico. .
“J4 no que range i presenca e voto do representante do Est:} 0 nas r;:\]
nides do Conselho, a duvida suscitada assume uma mcgav:?l pertinéncia. - o
entanto, apesar de profundamente insatisfatéria, a continuidade da f}ar‘tlcfpa‘—
cdo efectiva nas reunides do Conselho parece a menos nefasta das so ugogs. na
verdade, o Estado ainda é membro da Unido e, assim, a sua voz tem de scr
ouvida na tomada das decisdes europeias que o afectam como aos demais
ES[adTots).davia, temos sérias reservas relativamente a outro aspecto que a redac-
cio da norma ndo resolve. Referimo-nos a questio de saber se, uma vez

cise any influence (yet alone a potentially decisive one) over. ri;'.i agreement which will deter-
mine the fuuture relations between that country xfnd .:f?e Unian 3
(92) RAYMOND FRIEL, “Providing Constitutional...”, p. 426. e N
(93) De facto, a presenga de um juiz por cada Estado-f\.flcmbrci nio ¢ o Zreprcs =
o Estado da sua nacionalidade, do qual nio pode receber instrugdes mas o ]e Izl:p(ics -
tar o seu sistema juridico, garantindo a0 Tribunal o conhecimento dasg:{rrt;?;;ajljrie;z iy
sistema jurfdico e legal de cada Estado-Membro. Cfr. MaRIA Lufsa DUARTE,

Unido..., p. 160.
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notificada ao Conselho Europeu a decisio do Estado se retirar da Uniao,
esta ¢ liviemente revogdvel. A ser assim, coloca-se a possibilidade de os Esta-
dos mais poderosos utilizarem tal prerrogativa como ameaga de recesso, influen-
ciando os destinos da Unido em seu proveito pela invocagio da eventualidade
de, nio sendo cumpridos os seus designios, se retirarem. Esta contingéncia
encontra todas as condiges para suceder, até porque, durante o periodo de
dois anos depois da notificagio da intencio de retirada, subsistiria sempre a
faculdade de esse Estado se recusar a negociar os termos do abandono, podendo
até ao fim de tal perfodo revogar o seu putativo propésito de abandonar a
Unido (%4).

Esta ¢ uma eventualidade preocupante. De facto, uma ameaga de recesso
¢ uma realidade bem mais provivel do que o exercicio efectivo de uma reti-
rada de um Estado. Ora, tal ameaca constitui um foco de desigualdade, pois
parece ébvio que assumird maior relevo quando o seu autor seja um Esrado
grande e poderoso (%), até porque ¢ sabido que sio estes os Estados que
poderiam realisticamente abandonar a Uniso Europeia, dado possuirem eco-
nomias mais fortes.

A admissibilidade de uma ameaca de recesso gerard, com certeza, uma
nefasta instabilidade na Unido, gerando alarme nos mercados, nos operado-
res e no proprio funcionamento da administracio comunitdria, sobretudo
pelo facto de, presumivelmente, esta ameaca ser gerada pelos Estados que,
nas diversas Institui¢des, assumem um maior peso. Por outro lado, a sua
viabilidade gerard o risco de um efeiro de arrastamento aos outros Estados-
-Membros, quer por solidariedade com o motivo subjacente 4 ameaga, quer
por retaliagdo, no caso de a Uniio, no seu conjunto, ceder is exigéncias do
Estado que anuncia o seu propésito de rertirada.

Nessa medida, a irrevogabilidade do exercicio do direito de recesso afi-
gurar-se-ia uma solugio mais cautelosa, porquanto traria uma solenidade a0
acto que certamente implicaria uma reflexio mais cuidada no seio de certo
Estado, antes de adoptar tal decisio. Claro que, concedemos, tal solucio, no
caso de efectivo exercicio do direito de retirada, conduz ao indesejdvel efeito
da inexorabilidade do abandono daquele Estado, sem hipétese de reconside-
ragdo. No entanto, parece preferfvel tal consequéncia do que a awibuicio de
um direito de ameaca aos Estados mais poderosos (99)

(*) E a hipétese avangada por RAYMOND FRIEL, “Providing Constitutional...”, p. 426.

(®) Neste sentido, RAYMOND FRIEL, “Providing Constitutional...”, p. 427.

(?%) Em sentido contririo, cfr. RAYMOND ERIEL, que sustenta poderem as desvan-
tagens da revogabilidade do exercicio do direito de abandono ser eliminadas por uma
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5) Bondade da previsio de uma cldusula de recesso

Entre nés, MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA assume-se COmMoO vOz pro-
fundamente discordante da inclusio de um direito de recesso nos Tratados,
sobretudo atendendo aos moldes em que tal € estatuido, uma vez que se per-
mite o abandono da Unido Europeia independentemente de se chegar a um
acordo de safda. Na verdade, tal denincia coloca em cheque direitos que
foram sendo conferidos aos particulares (a liberdade de circulagio, os direitos
eleitorais, etc.), contrariando simultaneamente principios estruturantes da
construgio europeia, como o do gradualismo, da integragio ou do respeito pelo
adquirido comunitdrio (%7). A previsio deste mecanismo surgiria como uma
“clara concessio & intergovernamentalidade, ao interestadualismo”, em desres-
peito pelos direitos dos cidaddos europeus.

Em sentido contrdrio, MIGUEL GALVAO TELES aponta a consagragio do
direito potestativo de recesso como ponto francamente positivo, embora con-
sidere que 0 mesmo j4 resultava da CVDT (®8). Do mesmo lado, FLORENCE
CHALTIEL vé na previsdo da cldusula um refor¢o da democracia e abertura da
Unido, tornando-a um ‘fédéralisme exclusivement volontaire” (%9).

Outra doutrina, partiddria da tese da irreversibilidade dos compromissos
comunitdrios em razio datransferéncia definitiva de poderes, em face de uma
norma que expressamente admite a retirada da Unido e, assim, avocagio das
competéncias entretanto nela delegadas, procura arreigar-se & sua construgio:
por um lado, desvaloriza a sua previsio, lembrando a vigéncia ilimitada dos

mais completa regulagio do mecanismo de negociagio da retirada e do estatuto do Estado-
-Membro que anunciasse tal decisio. Cfr. RAYMOND FRIEL, “Providing Constitutional...”,
p. 428.

(%) Cfr. MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, “Forgas e Jraguezas do Tratado que esta-
belece uma Constituicao para a Europa”, O Direito, Ano 137 (2005), vols. IV e V, p. 820.

A Autora refere ainda a violagio do principio do respeito pela democracia que esteve
na base da decisio da criagio das Comunidades e da Unido Europeias. Nio acompanhamos
aqui a ilustre Professora: de facto, o principio democrdtico nio obriga 4 aceitagio das
decisdes tomadas por uma maioria que se pronunciou no passado, apontando ao invés para
uma murabilidade das decisdes, conquanto suportadas pela maioria. Nessa medida, uma
eventual saida da Unido Europeia popularmente legitimada, atendo-nos exclusivamente
andlise do principio do respeito pela democracia, nio configuraria uma violagio do cinone
mas a sua reafirmagio.

(**) Cfr. MiGUEL GALVAO TELES, “Tratado que estabelece uma Constituigio para
a Europa”, O Direito, Ano 137 (2005), vols. IV e V, p. 890.

(%) Cfr. FLoRENCE CHALTIEL, “Une constitution...”, p. 495.
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Trarados (199); por outro, sustenta que o recesso é uma hipétese tedrica, aten-
dendo aos lagos politicos, econémicos e culturais que entretanto se criaram entre
os Estados-Membros; por fim, entende-a como garantia da continuagio do pro-
cesso de integragio — %/ n'est pas de mariage sans possibiliré de divorce” — per-
mitindo aos Estados mais ciosos da sua autodeterminagio a adesio 2 Unido
e evitando a hipétese de o processo de integragdo ser entorpecido por Esta-
dos eurocépticos (101),

Por nossa parte, e como vem sendo denunciado pelas conclusées prece-
dentes, a inclusio no Tratado de Lisboa de uma cldusula de recesso nio
parece assumir uma importincia tio grande quanto os Autores lhe pretendem
atribuir, nio merecendo nem um aplauso efusivo nem tdo-pouco uma reac-
¢do de condenagio.

Esta nossa convicgio assenta em duas ordens de razdes: em primeiro
lugar, porque defendemos supra que a faculdade de recesso nio é uma novi-
dade jurfdica, porquanto julgamos que, no quadro actual, ¢ possivel a um
Estado-Membro denunciar unilateralmente aos Tratados, A norma do art. 50.°
TUE, 20 invés de consagrar um novo direito, vem tio-somente dissipar as dvi-
das entretanto surgidas quanto 2 viabilidade de recesso (103),

Em segundo lugar, a norma estard (julgamos), desprovida de qualquer udi-
lidade prtica, pois ndo ¢ crivel hodiernamente que qualquer Estado-Membro
venha a decidir retirar-se da Unizo, atendendo quer aos resultados franca-
mente positivos que a integragdo europeia tem gerado, quer aos lacos de
interdependéncia econémica e politica que entretanto se formaram (103).

¢) Renincia ao direito de abandonar livremente a Unizo Europeia?

A consagragao da mencionada cldusula de recesso concita um problema.
De facto, concluimos supra que, no dmbito do Tratado de Nice, ¢ juridica-

(') Cfr. art. 53.° TUE, na redacgio conferida pelo Tratado de Lisboa.

(101 Cfr. Jean-VicToR Louts, “Le projet de Constitution: continuité...”, pp. 222
£223:
. (1%%) No mesmo sentido, cfr. MICHAEL DouGaN, “The Treaty of Lisbon...”, p. 688:
A consensus emerged early in the constitutional reform process that it would enhance legal cer-
tainty by defining the right to withdraw in a more explicit fashion”. Igual opinido adoptam
KOEN LENAERTS ¢ DAMIEN GERARD, “The structure of the Union...”, p. 314, ji que
sustentam que a consagracio da cldusula de recesso apenas vem confirmar que a Unifo nio
¢ indivisfvel,

(1%%) Neste sentido, cfr. MARIA LUfsA DUARTE, “A Constituigio Europeia...”, p. 862.
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mente possivel que um Estado se retire unilateralmente da Unido Europeia,
nos termos das normas vigentes de direito dos Tratados, sem necessidade de
observincia de regras procedimentais préprias. Ora, ao prever-se um processo
de saida voluntdria da Uniao Europeia, estarao os Estados-Membros vincula-
dos a uma retirada nos termos previstos nos Tratados, renunciando assim a um

Jivre abandono da Unido (independente dos passos previstos no art. 50.9), ou,

a0 invés, a previsio da cldusula de recesso nao prejudica o direito de livremente

abandonar a Unido Europeia?
Fundando-se a Unido em Tratados, conclufmos supra que s6 0 direito dos
tratados pode oferecer uma resposta 4 questao colocada. Ora, a CVDT ¢é

expressa ao estabelecer que o recesso, enquanto direito potestativo de dentin-

cia de um tratado multilateral, s6 pode ter lugar nos termos nele previs-
tos (194). Assim, a previsio de uma cldusula de recesso impede que seja exer-
cida a dentincia em termos diversos daqueles que surgem plasmados no
Tratado de Lisboa.

No entanto, hd que sublinhar dois aspectos que, a nosso ver, impedem
a conclusio de que a consagragao, pelo legislador de Lisboa, de um processo
de abandono da Unido implica a negagao ao cardcter livie do abandono.

Por um lado, deve frisar-se que ndo é impossivel a um Estado retirar-se
da Unido por processo diverso daquele que aparece regulado no art. 50.° TUE;
ponto é que consiga a anuéncia, nesse propésito, de todos os demais Estados-
"Membros. Entendamo-nos: ao sustentar que o direito dos tratados se aplica
20s Tratados institutivos, aceitdmos que a retirada de um Estado da Uniao

Europeia pode ocorrer nos casos e segundo os trimites previstos no direito dos

tratados. Ora, havendo cldusula de recesso, dispde a CVDT que a retirada
pode ocorrer oz nos termos previstos no tratado, ou “em qualguer momento,
por consentimento de todas as Partes, apds consulta aos outros Estados Contra-
tantes” (199). Assim, caso um Estado pretenda retirar-se sem aguardar dois anos
e sem concluir um acordo disciplinando as relagdes futuras com a Uniio,

pode fazé-lo, com o consentimento de todos os Estados. Repare-se, todavia,

que 0 consenso para a retirada 3 margem do art. 50.2 TUE serd mais exigente,

pois se neste basta uma maioria qualificada, no quadro da CVDT exige-se 0
consentimento de todos os Estados-Membros (106). Nessa medida, como ¢

(194) Cfr. alinea a) do art. 54.° CVDT.
(105} Cfr. alinca &) do art. 54,0 CVDT,
tal como sucede no quadro actual, € a hipétese de revisao
de modo a excluir um Estado-

(196) Tgualmente vilida,
dos Tratados constitutives, nos termos do art. 48.c TUE,
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IV — Conclusdes

Do pres :
il p .enu? estudo .resulta que, também neste dominio, o Tratado de Lis-
¢ propriamente inovador mas sim clarificador e simplificador. Como
€m outr i i .
tros campos, o legislador de Lisboa dd um passo largo no sentido da
s , R s
ansparéncia e compreensibilidade do direito comunitdrio, embora o novo text
ndo constitua um salto litati i ! .
qualitativo na integracio, compari
: ardvel ao
de Maastricht ou de Amesterdio. ’ i s
De fac 3 irei
- e to,Ea co(rilsag;:fao de um direito de recesso nio &, a nosso ver, uma
e: os Estados-Membros sem i ;
pre foram titulares de um direi
abandonar a Uniio, fi i S
» fundado nas aplicdveis nor irei
: normas de direito d
o ito dos tratados.
g v 0‘ julﬁamos, mesmo da actual versio do Tratado € possivel deduzir
um dir 1 ;
T e(;to Te retirada o que, nos termos da Convengio de Viena sobre
i _ ‘ : S
o o dos l.atados, admite a viabilidade de dentincia unilateral. Claro que
'emos, ¢ i 3 i :
, esta titularidade nio corresponderd 2o seu efectivo exercicio dada:
3

a interdependéncia econémi i i
: némica, social e politica
entretan
i ki p to gerada entre os

-Membro da s icaci :
sua apli i - .
g o L [IJ cagaz. A diferenga prética para a retirada nos termos da alinea 4) do
- 04, Z ¢ nula, ; : . :
Eprrichaddis embora talvez se possa concluir que uma revisio dos Tratados, atenta
: as instituigdes ¢ nio apenas d 3 ;
) : : s dos Estados-Memb Imej
said b ros, almeje um aco
a que salvaguarde melhor as relagdes fururas com a Unido J iloeele

(1%7) Cfr. n.o 2 do art. 56.2 CVDT.
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Assim, a consagracio da norma do art. 50.° TUE pelo Tratado de
Lisboa apenas vem dissipar as didvidas entretanto surgidas a propdsito da
titularidade daquele direito, estabelecendo simultaneamente um processo de
retirada detalhadamente regulado que salvaguarda, na eventualidade do seu
exercicio, as relagdes futuras entre a Unido e o Estado-Membro que a
abandone.

Tal procedimento nio pode ser visto como uma rentincia dos Estados-
-Membros a um direito de /fvremente abandonar a Unido: efectivamente, ape-
sar da sua vinculagio juridica aos trimites af estabelecidos, ndo pode olvi-
dar-se que, no quadro actual, uma licita retirada nunca seria absolutamente /fivre,
estando ela prépria subordinada as condigoes formais e procedimentais impos-
tas pelo direito dos tratados. Assim, o Tratado de Lisboa apenas impée a subs-
tituicio do procedimento previsto na Convengiao de Viena sobre Direito dos
Tratados pelo regime ai especificamente previsto.
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