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Resumo

O presente estudo propde-se a realizar uma analise critica do atual sistema de asilo e
migracdo da Unido Europeia, evidenciando o papel do principio da cooperacdo leal como
resposta a inércia da UE neste dominio. A dissertacdo terd como ponto de partida a descricao
do atual quadro de funcionamento da politica de migracédo e asilo da Unido Europeia. Em
seguida, passara a andlise do principio da cooperacdo leal (desde a sua origem na
jurisprudéncia da Unido Europeia até a atual consagracdo no Tratado da Unido Europeia),
destacando a mobilizacdo deste principio por parte do TJUE no ambito do processo de
integracdo europeia. Para concluir, o estudo fard uma breve andlise da atualidade, apontando
para a necessidade de desenvolvimento de uma politica comum e para a importancia que o

principio da cooperacdo leal pode vir a ter nesse contexto.

Palavras-chave: Politica comum: imigrac&o; asilo; principio da cooperacéo leal; TIUE

Abstract

This study intends to carry out a critical analysis of the European Union's current asylum
and migration system, emphasizing the role of the principle of loyalty in response to the EU's
inertia in this area. The dissertation will start by describing the current operating framework
of the European Union's migration and asylum policy. Then, it will proceed to the analysis
of the principle of loyalty (from its origin in European Union jurisprudence to the current
consecration in the Treaty of European Union), highlighting its use by the CJEU in the
context of the European integration process. To conclude, the study will make a brief
analysis of the current situation, pointing out the need to develop a common policy and the
importance that the principle of loyalty may have in this context.

Keywords: common policy: immigration; asylum; principle of loyal cooperation; CJEU
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Introducéo

A migracdo faz parte da histéria da humanidade. Por diversas razdes — v.g. conflitos
armados, falta de recursos, motivos religiosos — o ser humano viu-se obrigado a procurar um
lugar melhor para viver. Contudo, este tema nunca foi t&o atual, uma vez que ao longo das
ultimas décadas temos assistido a um aumento exponencial dos fluxos migratérios em todo
o mundo.! A liberdade, o respeito pela dignidade da pessoa humana e a abundancia
economica fazem da Unido Europeia? um dos destinos preferidos dos migrantes. Contudo,
0 atual sistema europeu de asilo e migracdo mostrou-se incapaz de fazer face ao fluxo téo
elevado de pessoas que chegam ao territdrio da Unido. Em 2015 mais de um milhdo de
migrantes chegaram a Unido Europeia, uma grande parte deles por via maritima
(atravessando o Mediterraneo), sendo que s6 nesse ano morreram mais de trés mil pessoas

afogadas a tentar chegar & Europa.®

Face ao colapso do sistema europeu de migracdo e asilo, é evidente a necessidade de
desenvolvimento de uma politica de migracdo e asilo eficiente, baseada nos valores de
cooperacéo leal, solidariedade e partilha equitativa de responsabilidades consagrados nos
Tratados.

A presente dissertacdo pode ser divida em quatro partes. Em primeiro lugar,
procuraremos fazer uma exposicao sobre a politica de imigracdo e asilo da Unido Europeia.
Comecgaremos por fazer uma breve contextualizacéo historica tanto sobre a abordagem dada
a problematica migratoria (com especial destaque para o instituto do asilo), como sobre o
desenvolvimento desta no seio da Unido Europeia, inserida no Espaco de Liberdade,

Seguranca e Justica.

Ao longo do segundo capitulo debrugar-nos-emos sobre um dos principios que pode
ser descrito como o “coragdo do sistema juridico comunitario” — o principio da cooperagio

leal. Comecaremos, num primeiro momento, por analisar a sua origem na jurisprudéncia do

! Ver dados da Organizagdo Mundial para as Migracdes em meados de 2019, disponiveis em:
https://migrationdataportal.org/data?i=stock_abs_&t=2019

2 Doravante Unido ou UE.

3 Dados do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Refugiados (ACNUR). Disponiveis para consulta
em: http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean?id=105

4D. SIMON, Le systeme juridique communautaire, Paris, PUF, Droit fondamental, 3% Edigéo, 2001, point 100,
p. 149, apud MAGNON, Xavier (2011) La loyauté : aspects institutionnels : Dossier spécial : "La loyauté en
droit de I'Union européenne”. Revue des Affaires Européennes. Law & European Affairs, vol.2: 245-251
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Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) e passaremos, num segundo momento, a
anélise do @mbito de aplicacdo e contetudo do principio da cooperacdo leal tal como se

encontra consagrado na era pos Tratado de Lisboa.

Num terceiro capitulo procuraremos analisar o papel do Tribunal de Justi¢a da Unido
Europeia no desenvolvimento do direito da Unido Europeia. A nossa analise incidir,
particularmente, sobre a influéncia das decisdes do Tribunal de Justica no processo de
integracdo europeia, o0 qual originou o conjunto de politicas comuns desenvolvidas pela

Unido Europeia ao longo das Ultimas décadas.

No ultimo capitulo, passaremos a uma analise da atualidade nos dominios da
imigracdo e asilo na Unido Europeia, sem deixar de fazer referéncia aos ultimos
desenvolvimentos ocorridos nesta matéria, nomeadamente o langamento do novo Pacto em

matéria de Migracéo e Asilo por parte da Comissdo Europeia.®

Sem mais delongas, iniciemos o presente estudo.

5> Comunicacdo [COM(2020) 609 final], de 23 de setembro de 2020.



Capitulo I - Politica de migracéo e asilo da Uniao Europeia

1. Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica (ELSJ)

A politica de migracdo e asilo € uma das politicas integrantes do Espaco de Liberdade
Seguranca e Justica da Unido Europeia (ELSJ). Consagrado no n.°2 do artigo 3.° do Tratado
da Unido Europeia (TUE), o ELSJ tem por objetivo proporcionar aos cidaddos da Unido
Europeia “um espaco de liberdade, seguranca e justica sem fronteiras internas, em que seja
assegurada a livre circulacéo de pessoas, em conjugacdo com medidas adequadas em
matéria de controlos na fronteira externa, de asilo e imigracao, bem como de prevenc¢do da
criminalidade e combate a este fenémeno®. O supramencionado normativo limita-se a
identificar o ELSJ como um dos principais objetivos da Unido, sendo certo que as
disposic0es relativas a sua regulacdo constam do Titulo V do Tratado de Funcionamento da
Unido Europeia (TFUE), nomeadamente nos seus artigos 67.° a 89.°. 7

Para além dos referidos normativos, existem outras disposi¢cdes no TFUE com relevancia no
ambito do ELSJ, como, cumprindo-nos destacar, a titulo exemplificativo, o artigo 8.°,
relativo a luta contra a desigualdade; o artigo 15.°, n.° 3, do, relativo ao direito de acesso aos
documentos das instituicdes; o artigo 16.°, relativo a protecdo de dados de carater pessoal; e

os artigos 18.° a 25.°, relativos a ndo discriminacdo e a cidadania da Uniao.

Com efeito, 0 ELSJ foi criado para assegurar a livre circulacdo de pessoas e oferecer um
elevado nivel de protecdo aos cidaddos da Unido. Este espaco assenta nos programas de
Tampere (1999-2004), Haia (2004-2009) e Estocolmo (2010-2014) e engloba varios
dominios politicos, designadamente: as politicas relativas a controlo e fronteiras e migracéo,

cooperacio judiciaria em matéria civil e em matéria penal, e ainda cooperagéo policial .8

® Redacdo do artigo 3., n.°2 TUE

" A Dinamarca nio participa na adogdo pelo Conselho das medidas propostas em aplicacdo do titulo V do
TFUE, enquanto o Reino Unido e a Irlanda s6 participam na adogdo e aplicacdo de medidas especificas apds
uma decisdo de «opt in» (Protocolos n® 21 e 22)

8 RODRIGUES, José Noronha/ ANDRADE, Ana Beatriz da Silva Maciel e Medeiros. (2019). A protecdo
internacional e o instituto de asilo na Unido Europeia, Julgar online, pp. 46-51 Disponivel em :
http://julgar.pt/a-protecao-internacional-e-o-instituto-de-asilo-na-uniao-europeia/. Consultado em 23 de
outubro de 2020.
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Insta referir que os problemas relacionados com liberdade, seguranca e justica nem
sempre foram uma prioridade no seio da Unido Europeia. De facto, é com a entrada em vigor
do Tratado de Maastricht (1992), que as preocupacdes relacionadas com este dominio
ganham destaque, passando a incorporar o terceiro pilar da Unido, nomeadamente, o pilar

da Justica e Assuntos Internos (JAI).

Nesta conformidade, podemos afirmar que, inicialmente o JAI foi criado com o objetivo
de funcionar como mecanismo de cooperacdo entre os Estados membros, inspirado no
sistema de Schengen. Assim, no que respeita a acdo externa no ambito do JAI, esta era posta
em pratica através de acbes comuns e tomadas de posi¢cdo comuns, ou seja, através de acdes
intergovernamentais, processando-se & margem do quadro institucional.'® Para além da ac&o
externa foi-se desenvolvendo paralelamente, e com grande relevancia, a cooperacao

Schengen, baseada no Acordo de Schengen?!.!2

Em 1997, com o objetivo de instituicdo do Espaco de Liberdade Seguranca e Justica da
Unido Europeia, o Tratado de Amsterdao transferiu a migracao e asilo para o primeiro pilar
da Unido. Ou seja, estas matérias passaram a integrar a Comunidade Europeia, ficando as
decises neste ambito sujeitas a decisdo por maioria qualificada do Conselho Europeu®. No
terceiro pilar, embora com reforco normativo, permaneceram a coopera¢do em matéria

judiciaria e penal.*4

® MIRANDA, Liliana. (2013). A aco externa do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica da UE. Relagdes
Internacionais [online]. N.°40 :97-109. ,Disponivel em:
<http://www.scielo.mec.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1645-
91992013000400007&Ing=pt&nrm=iso>. ISSN 1645-9199. Consultado em 16de agosto de 2020.

10 ROSSI, Lucia Serena. (2013). "From EU Pillar to Area : the impact of the Lisbon Treaty on the external
dimension of freedom, security and justice", in La dimension extérieur de 1’espace de liberté, de sécurité at de
justice de I'union européenne aprés de Traité de Lisbonne, sous la direction de Catherine Flaesch-Mougin et
Lucia Serena Rossi, Bruylant, pp. 6

11 Acordo entre os governos dos Estados da Unido Econémica Benelux, da Republica Federal da Alemanha e
da Republica Francesa, relativo a supressdo gradual dos controlos nas fronteiras comuns, de 14 de junho de
1985, e na respetiva Convencdo de Aplicacdo, de 19 de junho de 1990.

2PICARRA, Nuno. (2014). Espaco de liberdade, seguranca e justica e o “método comunitdrio”: uma relac¢do
finalmente estabilizada pelo Tratado de Lishoa? Versao desenvolvida e atualizada do artigo publicado com o
mesmo titulo in CONSTANCA URBANO DE SOUSA (coord.), O espago de liberdade, seguranca e justica da
UE: desenvolvimentos recentes / The EU area of freedom, security and justice: recent developments,
Universidade  Auténoma  Editora, Lisboa, 2014, pp.3, consultada em 20/08/2020 em
https://www.fd.unl.pt/docentes_docs/ma/np_MA_26028.doc.

13 As bases legais para a conclusdo de acordos com paises terceiros no ambito desta matéria ja foi analisada
pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia, particularmente nos processos C-317 e C-318/04,
Parlamento/Conselho.

14 MACHADO, Jonatas. (2018) Direito da Unido Europeia. 3.2 Edicdo, Gestlegal, pp.540
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Com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa (2009), a estrutura de pilares deixou de
existir e 0 ELSJ passou a constar como objetivo da Unido no artigo 3.°/2 do Tratado da Unié&o
Europeia (TUE). Com a supressdo do terceiro pilar, que assentava na cooperacdo
intergovernamental, generalizou-se o procedimento legislativo ordinario, tornando o
processo decisorio mais democratico. Além disso, o papel dos Parlamentos Nacionais
ganhou relevancia®® (art.12.° TUE e protocolos n.° 1 e 2), sendo que estes passaram a dispor
de oito semanas para analisar os projetos legislativos de acordo com o principio da
subsidiariedade, ndo podendo a UE tomar qualquer decisdo enquanto este prazo ainda estiver
a decorrer. No que respeita ao ELSJ, havera lugar a reavaliacdo se ¥4 dos parlamentos
nacionais o solicitar (artigo 7.%/2 do protocolo n.°2). Em caso de violagdo do principio da
subsidiariedade, existe possibilidade de recurso para o Tribunal de Justica da Unido Europeia
(TJUE). Os parlamentos nacionais podem ainda participar na avaliacdo da Eurojust e da
Europol (artigos 85.° e 88.°TFUE).1®

No que respeita ao controlo judiciario no @mbito do ELSJ, o Tratado de Lisboa também
veio permitir ao TJUE ser chamado a estatuir a titulo prejudicial neste dominio. Ademais, a
Comissdo Europeia (doravante, Comissdo) passou a poder interpor recurso por
incumprimento contra os Estados membros em caso de desrespeito pelas normas nesta

matéria.’

Por fim, abre-se a possibilidade de avaliagdo objetiva e imparcial da implementacao de
politicas em matéria do ELSJ por parte das autoridades dos Estados membros no artigo 70.°
do TFUE. Este determina que o Conselho, sob proposta da Comissao, pode adotar medidas
através das quais os Estados membros, em colaboracdo com a Comissdo, procedam a essa

avaliacdo.'® No entanto, ao Tribunal de Justica da Unifo Europeia ndo é atribuida

15 O Tratado de Lishoa introduz, pela primeira vez, a referéncia ao contributo dos Parlamentos Nacionais para
0 bom funcionamento da Unido Europeia. No entanto, reconheceu-se pela primeira vez a necessidade de
incentivar a participacao destes nos trabalhos da Uni&o Europeia na declaragéo relativa ao papel do Parlamentos
Nacionais na Unido Europeia anexa ao Tratado de Maastricht. Vide, MAULIDE, Dalila. (2016). Os
Parlamentos Nacionais como Atores Dessecuritizadores do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica da
Unido Europeia: O Caso da Prote¢do de Dados. Instituto de Defesa Nacional. Lisboa, pp. 47 e 48.

16 Para mais desenvolvimentos sobre o papel dos Parlamentos Nacionais apds o Tratado de Lishoa, vide:
Ibidem. pp. 48-64.

7 Isto porque com o Tratado de Lishoa passou a generalizar-se a utilizagdo do “método comunitario”, que
implica a utilizagcdo do procedimento legislativo ordinério (artigo 294.°TFUE). PICARRA, Nuno, (2014).
Espaco de liberdade, seguranga e justica e o “método comunitario” ..., pp.1, consultada em 20/08/2020 em
https://www.fd.unl.pt/docentes_docs/ma/np_MA_26028.doc.

1B PICARRA, Nuno, (2014). Espaco de liberdade, seguranca e justi¢a e o “método comunitdrio™ ..., pp.21-24,
consultada em 20/08/2020 em https://www.fd.unl.pt/docentes_docs/ma/np_MA_26028.doc.
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competéncia para “fiscalizar a validade ou a proporcionalidade de operacdes efetuadas
pelos servicos de policia ou outros servigos responsaveis pela aplicagcdo de uma lei num
Estado membro”. Fica ainda excluida a competéncia para “decidir sobre o exercicio das
responsabilidades que incumbem aos Estados membros em matéria de manutencdo da
ordem publica e de garantia da seguranca interna”. Estas duas derrogagdes ao principio do
Estado de Direito, previstas no artigo 276.° TFUE, justificam-se com base na estreita ligagao
que estas matérias tém com a soberania estadual. N&o obstante tal argumento ter o seu fundo
de verdade, entendemos que 0 mesmo perece face ao atual quadro do ELSJ e aos valores que
se encontram na sua base: respeito pelos direitos fundamentais, em conformidade com o
artigo 67.° TFUE.®

Resta acrescentar que a cria¢do do espaco Unico obrigou a Unido Europeia, ndo s6 a
trabalhar no sentido de harmonizagdo das normas entre os varios Estados membros, como
também a criar parcerias estratégicas com paises terceiros.? JONATAS MACHADO fala-
nos mesmo de um “movimento de europeizacdo da identidade constitucional dos Estados

membros”?! — expressdo que consideramos bastante ilustrativa da realidade.

No que respeita ao quadro normativo, institucional e financeiro, cumpre destacar
algumas particulares do ELSJ. Com efeito, o artigo 288.° TFUE regula a forma e as medidas
a adotar no Espaco de Liberdade Seguranca e Justica da Unifo Europeia.?? Por outro lado,
no que concerne ao nivel institucional e técnico, foram criadas diversas agéncias europeias
(como, por exemplo, a Europol, a Eurojust e a Frontex), cuja atuacdo € particularmente
relevante em face dos novos desafios enfrentados pela Unido (mormente relacionados com

0 crime organizado, terrorismo e crise migratoria).

Por sua vez, a reparticdo das competéncias ao nivel das instituicdes da Unido
Europeia é feita da seguinte forma: ao Conselho Europeu compete definir as orientacdes
estratégicas e a programacdo legislativa (art.68.° TFUE) e assegurar a cooperagao

administrativa entre os servigcos competentes e os Estados membros (art.74.° TFUE); a

¥ PICARRA, Nuno, (2014). Espaco de liberdade, seguranca e justica e o “método comunitdario”..., pp.17 e
27-28.

20 MIRANDA, Liliana. (2013). A acdo externa do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica ... , Consultado
em 18 de agosto de 2020.

2L MACHADO, Jénatas. (2018) Direito da Unido..., pp.541

22 “para exercerem as competéncias da Unido, as instituicdes adotam regulamentos, diretivas, decisdes,
recomendac0es e pareceres”. Vide. Art.288.°, 1* paragrafo, TFUE.
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Comissdo desdobra-se em duas dire¢Oes-gerais com incidéncia direta no ELSJ e pode
apresentar propostas, a adotar pelo Conselho (arts.75.° e 76.° TFUE); o Parlamento Europeu
e 0s parlamentos nacionais tém direitos de informacéo e poderes de acompanhamento das
decisbes, cabendo aos segundos controlar a observancias dos principios da subsidiariedade
e proporcionalidade (art.71.° TFUE).%

Por fim, ainda dentro do ELSJ é possivel distinguir duas dimensdes: uma dimensao
interna (correspondente a abolicdo de fronteiras internas); e uma dimensdo externa
(correspondente & delimitagéo e protecdo da fronteira externa). 2* Ao longo desta dissertagao,
concentramo-nos, particularmente, na dimenséo externa da politica comum de migracao e

asilo da Unido Europeia.

2. A politica comum de migracéo e asilo da Unido Europeia

2.1.0rigem e desenvolvimento

A politica comum de migracéo e asilo da Unido Europeia surgiu apenas em 1993, com
0 Tratado de Maastricht. No entanto, esta foi naturalmente influenciada pelo
desenvolvimento e evolucdo histérica da Unido. Por essa razdo, parece-nos relevante
proceder a uma breve contextualizacao histdrica da politica comum de migracéo e asilo da

Unido Europeia.

Apesar de, no quadro da Unido Europeia, a migracdo e asilo fazerem parte de uma
politica comum, estes dois temas apresentam muitas diferencas, incluindo no seu tratamento
ao longo da histéria. Todavia, apresentam um ponto em comum: ndo obstante os fluxos
migratorios existirem desde o inicio da humanidade, estes passaram a ser considerados uma

problematica apenas nos ultimos seculos.

De um modo geral, a circulacdo de pessoas sempre foi livre ao longo da historia,
comegando, apenas, a haver controlo de fronteiras a partir de meados do século XVIII.?®

Contudo, os fluxos migratérios eram tdo reduzidos na época, que ndo se levantavam grandes

2 MACHADO, Jénatas. (2018) Direito da Unido..., pp.541-543.
24 Para uma descricédo breve de cada uma destas dimensdes, Ibidem, pp.543-567.
2 GIL, Ana Rita (2017). Imigracéo e Direitos Humanos. Petrony Editora. Lisboa, pp.63 e 64.
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problemas, sendo que os migrantes eram até vistos mais como uma fonte de riqueza, uma
vez que pagavam impostos, produziam riqueza, traziam novos conhecimentos e, ainda,

podiam prestar servigo no exército local.?®

Contudo, ao longo do século XIX, a percecdo destas tematicas foi-se alterando. VVejamos:
por um lado, emergiram movimentos nacionalistas por toda a Europa; por outro, ocorreram
diversas revolugdes em toda a Europa, originando um novo fendémeno relacionado com a
problematica dos refugiados. Ora, a crescente preocupacdo com 0s mais carenciados e o
surgimento de politicas sociais fazia com que a chegada de refugiados fosse entendida como
um fardo extra nas contas publicas dos Estados. Por fim, a guerra ficou menos dependente
de meios humanos, pelo que o aumento de populacdo ndo se refletia necessariamente no

aumento da capacidade bélica.?’

O certo é que, ao longo do século XX, impulsionada por acontecimentos como a guerra
nos Balcds, a Revolucdo de Outubro, a Primeira Guerra Mundial, o colapso do Império
Austro-Hungaro, a guerra civil russa, a fome soviética de 1921 e ainda o genocidio Arménio,
a Europa recebeu mais refugiados do que alguma vez havia recebido na histéria moderna.
Consequentemente, os Estados foram sendo obrigados a alterar a perce¢do que tinham dos
refugiados e o quadro legal a eles aplicavel. Inicialmente, entre 1920 e 1935, havia uma
percecdo coletiva dos refugiados, fazendo estes parte de um grupo ao qual o Estado de
origem ndo ofereceria formalmente protecdo juridica. Nos anos que se seguiram (entre 1935
e 1939), ja se exigia uma perda de protecdo juridica de facto, mantendo-se, contudo, uma
concecdo coletiva. Ou seja, este estatuto continuava a depender da pertenca do sujeito a um
determinado grupo que houvesse perdido os seus direitos em consequéncia de um evento
politico ou adversidade social. Por fim, a partir de 1938 passa a dominar uma concegao
individualista de refugiado, passando este a ser determinado ndo com base na pertencga a
determinado grupo, mas com fundamento do caso concreto — a concegao que vigora até aos

dias de hoje.?®

2% | EONARD, Sarah / KAUNERT, Christian. (2019). Refugees, security and the European Union. Routledge.
Nova lorque, pp.42 e 43.

27 |bidem, pp.42 e 43.

28 |bidem, pp.42-44 ; e ainda BEHRMAN, Simon. (2018). Law and Asylum - Space, Subject, Resistance. 12
Edicdo, Routledge, pp.102-106.
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Ap0s a Primeira Guerra Mundial, alguns instrumentos de cooperacao internacional
no ambito do asilo foram adotados, mas a maioria dos mecanismos por eles criados

mostraram-se pouco eficientes.?®

Em 1949 a Organizagéo das Nagdes Unidas (ONU) estabeleceu o Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para os Refugiados (ACNUR). Seguiu-se, em 1951 a Convencéo de Genebra
relativa ao estatuto do refugiado. Estes definem o quadro de protecdo internacional dos

refugiados de 1951 em diante.*°

Na Europa, até aos anos 70, o instituto do asilo ndo se mostrou controverso, sendo s a
partir dai e, sobretudo, nos anos 80, que as questdes sobre a problematica do asilo comegaram
a surgir.3! Face a esta realidades, tentativas de cooperacéo internacional no Ambito do asilo
foram feitas. Para comecar, o Conselho da Europa, no &mbito da sua misséo de protecao dos
direitos humanos, criou dois comités especializados para lidar com o assunto, do qual

surgiram algumas resolucdes.?

A Comunidade Econémica Europeia também veio a desempenhar um papel de extrema
importancia a partir da década de 80. Até 14, ndo dispunha de qualquer competéncia nesta
matéria, pelo que nada poderia fazer. Foi com o Ato Unico Europeu (AUE), assinado em
fevereiro de 1986, que se conferiu a competéncia para o efeito a entdo Comunidade
Econdmica Europeia. Neste estabeleceu-se o objetivo da criagdo progressiva de um mercado
interno — definido como “um espago sem fronteiras internas no qual a livre circulagdo das
mercadorias, das pessoas, dos servicos e dos capitais € assegurada de acordo com as
disposigées dos Tratados” (atual artigo 26.2, n.° 2, do TFUE).* Ora, da criagio deste espago
e da abolicédo de fronteiras resultou a necessidade de controlo das questdes relacionadas com

o asilo e a migragdo.>*

29 Um exemplo particular ilustrativo de tal falha foi a tentativa de negociacdo com vista a protecdo das
comunidades judias na Alemanha nazi. Vide, LEONARD, Sarah / KAUNERT, Christian. (2019). Refugees,
security ..., pp. 44

%0 Relativamente ao papel destes e ao quadro geral de funcionamento do asilo na Convencao de Genebra, vide
LEONARD, Sarah / KAUNERT, Christian. (2019). Refugees, security ..., pp.46-49.

31 Face ao aumento do ntimero de requerentes de asilo que chegam a Europa, alguns paises comegam a impor
requisitos mais restritivos para a obtencdo de vistos. Para além disso, passam a ser impostas san¢des as
companhias aéreas caso estas transportem pessoas sem a devida documentacdo. Para mais desenvolvimentos
vise, Ibidem, pp.50 e 51

32 Entre as quais, por exemplo, a Resolucéo 14 relativa a asilo para pessoas vitimas de perseguicao.

3 Nuno, (2014). Espago de liberdade, seguranca e justica e o “método comunitario..., pp.2 e 3.

3 Tal é aferido pela prépria Comissdo no libvo branco sobre o mercado interno — COM (85) 310 final.
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Para além da cooperacdo existente entre os paises da Unido resultante da criacdo do
ELSJ, relevam ainda algumas cooperacGes fora deste espaco, como é o caso do Acordo
Schengen (assinado em 1985, relativo a eliminacdo gradual do controlo de fronteiras
comuns) e na Convencdo de Aplicacdo do Acordo de Schengen, de 19 de junho de 1990.
Este acordo acabou por funcionar como laboratério para a criagdo do ELSJ da Unido

Europeia.®®

Em 1993, com a assinatura do Tratado de Maastricht, integraram-se pela primeira vez as
questdes de asilo, migracdo e controlo de fronteiras dentro do quadro institucional da Uniéo
Europeia, mais precisamente no JAI (terceiro pilar). Em 1997, o Tratado de Amsterdao
transferiu estas questdes para o primeiro pilar e em 2009 a estrutura de pilares desapareceu

de vez, dando lugar ao regime que hoje conhecemos.®

2.2.Quadro geral de funcionamento

2.2.1. Quadro normativo geral

Como supra referido, no que respeita ao Espaco de Liberdade Seguranca e Justica da
Unido Europeia é atribuida a Unido Europeia competéncia (ainda que partilhada) para
disciplinar as matérias de entrada, residéncia e circulacdo de cidaddos provenientes de paises
terceiros no territério dos Estados membros no Titulo V do TFUE. O artigo 67.° TFUE, no
qual constam as disposicdes gerais do Titulo V, assegura, de facto, a auséncia de controlo
de pessoas e de fronteiras e o desenvolvimento de uma politica comum de asilo e migragao.
Para tal, os artigos 77.°2 a 79.° TFUE preveem a possibilidade de desenvolvimento de uma
politica comum no que respeita ao controlo de fronteiras, a politica de asilo e a disciplina da
migracdo (quer regular, quer irregular). Os objetivos e os procedimentos a adotar pelas
instituicbes no ambito da politica comum sdo definidos pelo TFUE juntamente com o objeto
das medidas setoriais previstas. Assim, apesar de a competéncia nesta matéria nao ser

exclusiva da Unido, esta é muito ampla.*’

%5 RODRIGUES, José Noronha/ ANDRADE, Ana Beatriz da Silva Maciel e Medeiros. (2019). A protecdo
internacional..., pp.9-11.

3 Cfr. LEONARD, Sarah / KAUNERT, Christian. (2019). Refugees, security ..., pp. 73-83

3" DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo e dello spazio di liberta, sicurezza e giustizia,
Giuffre Francis Lefebvre, 4.2 Edicdo, pp. 395 - 396.
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Com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, a competéncia reconhecida a Unido
Europeia em matéria de migrac&o e asilo aumentou consideravelmente. Enquanto o anterior
artigo 63.° do Tratado da Comunidade Europeia (TCE) consentia a adogao de “normas
minimas”, os artigos 77.°2 a 79.° TFUE permitem a ado¢do de medidas de forma detalhada.
No lugar dos diversos procedimentos previstos no artigo 67.° TCE que asseguravam um
papel permanente do Conselho, é hoje previsto 0 emprego generalizado do procedimento
legislativo ordinario. O recurso a procedimento de carater ndo legislativo acaba confinado
ao artigo 78.°, paragrafo 3 do TFUE, o qual prevé a ado¢do de medidas provisoérias destinadas
a fazer face a um elevado fluxo migratorio que tenha por consequéncia uma situacdo de

emergéncia.®®

Sublinhe-se, ainda, a relevancia dos direitos fundamentais neste ambito. A
jurisprudéncia tem feito um amplo uso dos direitos fundamentais para integracéo de lacunas
e interpretacdo restritiva das disposi¢es que permitem aos Estados membros de privarem
alguns estrangeiros do gozo destes. Com efeito, os direitos fundamentais encontram-se
consagrados ndo s6 na Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, mas também em
algumas convengdes internacionais. No que se refere ao asilo, merece especial destaque a
Convencao de Genebra de 28 de julho de 1951 e o Protocolo de 31 de janeiro de 1967 sobre
o status de refugiado. O artigo 78.° TFUE obriga o legislador da Unido a conformar a sua
acao legislativa com a Convencdo de Genebra e o Protocolo. No entanto, a Convencgéo nédo
é direito da Unido nem pode ser utilizada como parametro de compatibilidade do direito dos
Estados Membros a menos que seja utilizada uma disposicao de direito derivado que remeta

para normas especificas da Convencdo®.4°

Por fim, as medidas relativas a migracéo e ao asilo tém um ambito de aplicacédo que
ndo abrange todos os Estados membros, respeitando o metodo de uma Europa a varias
velocidades. Isto deve-se a oposicdo de alguns Estados Membros em participarem no

desenvolvimento das regras de Schengen no ambito do direito da Uni&o Europeia.*!

38 Vide Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Seccgdo) de 6 de setembro de 2017, C-643/15;
Eslovaquia/Conselho, ECLI:EU:C:2017:631, n.%; 57 — 66; Cfr. MARTINS, Ana Maria Guerra. (2010)
"Algumas notas sobre o espaco de liberdade, seguranca e justica no Tratado de Lisboa", in Cadernos O Direito,

O Tratado de Lisboa, n.° 5. Almedina. Coimbra, pp.19-22.

39 Sentenca de 17 de Julho de 2014, caso C-481/13, Qurbani, n.° 24 - 26

40 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo..., pp. 396 - 397.

41 Ibidem, p. 397
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O Tratado de Amsterd&o veio prever, com um Protocolo adequado, a inser¢do dos
Tratados do complexo normativo resultante da dita cooperacédo, hoje vista como adquirida
através de Schengen. Tal integracéo foi efetuada da uma maneira quase instantanea na forma
de uma cooperacao reforcada instituida pelo artigo 1.° do Protocolo n.° 19 sobre o0 acquis de
Schengen integrado no ambito da Unido Europeia. Este modo de proceder foi necesséario
devido a oposicdo manifesta do Reino Unido, da Irlanda e da Dinamarca. A posicéo do Reino
Unido e da Irlanda relativa ao ELSJ encontram-se disciplinadas no Protocolo n.° 22. Por
forca do referido protocolo, e em conjunto com os Tratados, o Reino Unido, Irlanda e
Dinamarca podem notificar o Conselho a propria decisdo de participar em qualquer ato de
direito derivado a adotar nas matérias reguladas no Titulo V do TFUE.* Recorde-se que
alguns Estados membros (v.g. Bulgéria, Chipre, Croacia e Roménia) ndo fazem ainda parte
do espaco Schengen por ndo satisfazerem os requisitos necessarios. Por outro lado, alguns
Estados terceiros participam do Espaco Schengen (como é o caso da Islandia, Noruega,
Lichenstein e Suica).*®

2.2.2. A seguranca das fronteiras externas da Uniéo

O artigo 77.%/1/b) e ¢) TFUE veio estabelecer como objetivo principal da politica
comum relativa ao controlo de fronteiras externas “assegurar o controlo de pessoas € a
vigilancia eficaz da passagem das fronteiras externas” e “introduzir gradualmente um
sistema integrado de gestdo de fronteiras externas”. Ora, o controlo das fronteiras externas
tem vindo a ser realizado através de uma intensa obra de harmonizacdo das condi¢des de
travessia de fronteiras externas e do controlo de fronteiras efetuado pelos Estados Membros.
De acordo com o Tribunal de Justica, a dita disciplina visa “garantir um nivel elevado e
uniforme de controlo e de fiscalizacdo nas fronteiras externas como corolario da livre

passagem de fronteiras no interior do espago Schengen (...) gragas ao respeito pelas normas

42 Cfr. MARTINS, Ana Maria Guerra. (2010). "Algumas notas sobre o espaco de liberdade, seguranca e justica
..., pp.19-22.
43 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo..., pp. 397 — 398.
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harmonizadas de controlo nas fronteiras externas’***. Conclui-se, assim, que a liberdade de

circulagdo interna esta inevitavelmente associada a seguranca externa.*®

No direito da Unido, o regime harmonizado de controlo de pessoas e de vigilancia
das fronteiras externas é estabelecido pelo Regulamento (UE) 2016/399 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 9 de marco de 2016, relativo ao regime de passagem de pessoas

nas fronteiras (Codigo das Fronteiras Schengen).

O Cadigo de Fronteiras de Schengen® disciplina as condigdes que os estrangeiros
devem satisfazer para a entrada no espago Schengen, as consequéncias nas quais incorrem
aqueles que ndo satisfazem ou deixaram de satisfazer tais requisitos, bem como o controlo
de fronteiras e a cooperacdo operativa entre os Estados membros e a Agéncia Frontex (no

ambito da Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira).*’

A entrada de cidaddos provenientes de Estados terceiros no espaco Schengen encontra-
se prevista no artigo 6.°/1 Codigo Schengen. Deste artigo consta uma lista de condicGes

(cumulativas) as quais esses sujeitos devem respeitar.*®

Além disso, os Estados membros ndo podem ser mais exigentes no que respeita aos
requisitos de entrada, ou prever requisitos diversos daqueles constantes do Codigo
Schengen.*® A rigorosa uniformidade na aplicacéo das condig@es previstas no art.6.% Codigo
Schengen é justificada pela dimensdo europeia das decisdes sobre a entrada adotadas por
qualquer Estado membro, tendo estas efeito em toda a area de integracao europeia. Assim,
os Estados membros da fronteira garantem a seguranca das fronteiras prosseguindo nao
apenas um interesse proprio, mas também o interesse comum a todos os Estados

participantes do Espacgo Schengen.*

4 Acérddo do Tribunal de Justica (Quarta Seccdo) de 4 de setembro de 2014, C-575/12, Air Baltic,
ECLI:EU:C:2014:2155, n.° 67; Aco6rddo do Tribunal de Justica (Grande Secgdo) de 31 de janeiro 2006, C-
503/03, Comissdo/Espanha, ECLI:EU:C:2006:74, n.° 37; Acorddo do Tribunal de Justica (Segunda Secg¢do)
de 14 de junho 2012, C-606/10, ANAFE, ECLI:EU:C:2012:348, n.° 26 a 29.

4 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 398; e ainda MACHADO, Jénatas. (2018)
Direito da Unido..., p.545.

46 Doravante designado por Cédigo Schengen.

47 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 399.

48 |bidem, pp.400

4 Acérddo do Tribunal de Justica (Quarta Seccdo) de 4 de setembro de 2014, C-575/12, Air Baltic,
ECLI:EU:C:2014:2155, n.%61 e 62.

%0 Considerando 6 do Cddigo de Fronteiras de Schengen; Sentenca de 14 de Junho de 2012, ANAFE, n.° 26
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Por outro lado, aos estrangeiros que ndo satisfacam os requisitos previstos no codigo,
deve ser-lhes negada a entrada. A obrigacdo de recusa de entrada estd prevista no artigo
14.°/1 do Codigo de Schengen. A recusa tem de ser feita por decisdo fundamentada, devendo
ser indicadas as razdes precisas da recusa e havendo direito de recurso da mesma (nos termos
dos n.° 2 e 3 do artigo 14.° do referido diploma). Contudo, conforme dispbe o0 n.°1 do artigo
14.° do Cddigo Schengen, tais disposicdes sdo aplicaveis sem prejuizo da “aplicagdo de
disposicdes especiais relativas ao direito de asilo e de protecdo internacional ou a emissao

de vistos de longa duragdo”.

No que respeita ao controlo de fronteira cumpre realcar que este é efetuado nos
pontos de passagem de fronteira pelas autoridades nacionais competentes (artigo 2.°/10).
Refira-se que o aludido controlo esgota-se no estrito necessario para conferir que as pessoas
podem entrar na fronteira, havendo ainda a possibilidade de se estender o controlo aos meios
de transporte e aos objetos na posse das pessoas que passam a fronteira (artigo 8.91). Os
cidadaos de paises terceiros sdo submetidos aos controlos quer na entrada, quer na saida do
territério, a um controlo pormenorizado (artigo 8.%/3). Por sua vez, os beneficiarios da
liberdade de circulacdo sdo apenas controlados a entrada e saida do Espaco Schengen. Tal
controlo é feito em conformidade com o Capitulo Il, do Titulo Il do Cédigo das Fronteiras

Schengen.®!

Por sua vez, a vigilancia de fronteiras desenvolve-se entre os pontos de passagem de
fronteira e a vigilancia dos pontos de passagem de fronteira fora dos horérios de abertura
fixados, “de modo a impedir as pessoas de iludir os controlos de fronteira” (artigo 2.%/12).
A vigilancia tem como objetivo principal “impedir a passagem ndo autorizada da fronteira,
lutar contra a criminalidade transfronteirica e tomar medidas contra quem tiver

atravessado ilegalmente a fronteira” (artigo 13.%/1).

Os controlos de fronteira comportam o exercicio de poderes de inspecdo e coercao
suscetiveis de incidir sobre direitos fundamentais da pessoa. Por essa razdo, o Codigo
Schengen estabelece que no desenvolvimento da atividade de controlo de fronteiras, as
autoridades nacionais estdo vinculadas ao respeito da dignidade humana, ao principio da
proporcionalidade e da proibicdo de discriminagdo (art.7.°). Caso sejam desrespeitados 0s

preceitos relativos a dignidade da pessoa humana, na ace¢do do duplo grau de jurisdicdo

51 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., pp. 403 — 404.
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previsto no Codigo Schengen, “cabe aos Estados-Membros prever na sua ordem interna as
vias de recurso adequadas para assegurar, no respeito do artigo 47.° da Carta, a protecéao
das pessoas que fazem valer os direitos que as mesmas extraem do artigo 6.° do
Regulamento n. 562/2006”, ou seja, do atual artigo 7.° do Regulamento (UE) 2016/399.%2

Por forma a garantir a uniformizacdo do controlo e uma gestdo coordenada das
fronteiras externas, criou-se a Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira®. A Guarda é
constituida pela Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira® (Frontex) e pelas
autoridades nacionais dos Estados-Membros responsaveis pela gestdo das fronteiras,
incluindo as guardas costeiras na medida em que realizem controlos nas fronteiras (artigo
3.91, Regulamento 2016/1624). Apesar de os Estados membros manterem a
responsabilidade primaria de gestdo das suas fronteiras externas, a responsabilidade é
partilhada entre a Agéncia e as autoridades nacionais competentes (artigo 4.° do
Regulamento e ainda artigo 17.%/2 Codigo Schengen). Quando controlam as suas fronteiras,
os Estados Membros atuam “no seu interesse e no interesse de todos os Estados membros”,
tendo a Agéncia como missdo apoiar a “aplicacdo de medidas da Uni&o relativas a gestédo
das fronteiras externas” (neste sentido, veja-se 0 artigo 5.° e considerando n.° 6 do
Regulamento 2016/1624). %

Importa, por fim, salientar a importancia do respeito pelos direitos fundamentais por
parte da Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira (vide art.1.° e considerando 49 do
Regulamento 2016/1624; artigo 25.°, pardgrafo 4 e artigo 72). A este respeito é
particularmente significativa a previsdo segundo a qual, no exercicio da vigilancia das

fronteiras, deve ser respeitada a proibicdo da repulsio quer de forma direta como indireta.>®

%2 Acérddo do Tribunal de Justica (Quinta Seccdo) de 17 de janeiro de 2013, C-23/12, Zakaria,
ECLI:EU:C:2013:24, n.°40

%3 Regulamento n.° 2016/1624, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de setembro de 2016

54 Esta deriva da Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperagédo Operacional nas Fronteiras Externas dos Estados
Membros da UE, criada em 2004 para os ajudar, assim como os paises associados de Schengen, a proteger as
fronteiras externas do espaco de livre circulagcdo da UE. Em 2016, a Agéncia foi alargada e melhorada dando
origem & Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira, expandindo as suas fungdes de controlo da
migracdo a gestdo das fronteiras e assumindo uma responsabilidade crescente no combate & criminalidade
transfronteirica.

55 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., pp. 404 — 405.

% Tal proibicdo encontra-se prevista no artigo 34.° do Cddigo Schengen, tendo sido posteriormente
desenvolvido na disciplina relativa as operacoes de vigilancia das fronteiras maritimas externas, no artigo 4.°,
para. 1 do Regulamento (UE) n.° 656/2014, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de maio de 2014.
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2.2.3. Ainexisténcia de controlo das fronteiras internas

O Cddigo Schengen prevé um regime comunitario relativo ao controlo de fonteiras
que compreende a eliminacdo dos controlos de fronteiras, abrindo a possibilidade de
reintroducdo dos mesmos em casos excecionais de que trataremos mais a frente. A suspensao
do controlo de fronteiras vai ao encontro daquilo que sdo os objetivos da Unido ao
estabelecer o mercado interno, no artigo 26.° TFUE.>’ O artigo 22.° do Codigo de Schengen
consagra a proibicdo de controlo de pessoas nas fronteiras internas, independentemente da
sua nacionalidade. Este artigo incorpora, numa disposicdo imediatamente aplicavel, os
objetivos programaticos enunciados nos artigos 67.°, paragrafo 2, e 77.°, paragrafo 1, al. a)
TFUE.58 %

Contudo, séo permitidos aos Estados membros os controlos no interior do territorio,
em conformidade com o artigo 23.° do Cdodigo de Schengen. Isto porque esta proibicdo
encontra exce¢do em casos de manutengdo da ordem publica e de garantia da segurancga
interna, previstas no artigo 72.° TFUE. Este tipo de controlo pode ser efetuado também em
zonas de fronteira, desde que “ndo tenha efeito equivalente a um controlo de fronteira”
(artigo 23.9, al. a)).%0 &1

No acorddo Melki e Abdeli, o Tribunal concluiu gue os controlos policiais levados a
cabo pela Franca numa zona de proximidade com a fronteira, para assegurar o controlo do
respeito das obrigacdes de posse, porte e apresentacdo dos titulos e documentos previstos na
lei, contrastariam com o artigo 23.°, al. a). Isto porque a normativa nacional ndo precisava
modalidades e limites de exercicio “da competéncia concedida, relativas, designadamente,
a intensidade e a frequéncia dos controlos que podem ser feitos com este fundamento
juridico, tendo por finalidade evitar que a aplicacdo pratica desta competéncia pelas
autoridades competentes conduza a controlos que tenham um efeito equivalente ao dos
controlos de fronteira na acecdo do artigo 21.°, alinea a), do Regulamento n.° 562/2006”.

De um modo geral, o Tribunal veio dizer que “uma legislacdo nacional que confere as

5 Ac6rddo do Tribunal de Justica (Segunda Seccdo) de 19 de julho de 2012, C-278/12 PPU-AdIl,
ECLI:EU:C:2012:508, n.° 49 e 50.

58 Neste sentido, Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 22 de junho de 2010, C-188/10 e C-
189/10, Melki e Abdeli, ECLI:EU:C:2010:363, n.° 64

% DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 406.

60 Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 19 de marco de 2019, C-444/17, Arib e o.,
ECLI:EU:C:2019:220, n.° 75

81 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., po. 406 - 407.
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autoridades policiais competéncia para efetuar controlos de identidade, competéncia que,
por um lado, esta limitada a zona fronteirica do Estado-Membro com outros
Estados-Membros e, por outro, é independente do comportamento da pessoa controlada e
de circunstancias particulares que demonstrem a existéncia de um risco de violacdo de
ordem publica, deve prever o necessario enquadramento da competéncia conferida a estas
autoridades, a fim, designadamente, de guiar o poder de apreciacao de que estas dispdem

na aplicacao pratica da referida competéncia”. (n.° 73 e 74).

Contudo, o principio da liberdade de travessia das fronteiras internas encontra uma
excecdo no artigo 25.° do Codigo de Schengen. Neste normativo é prevista a possibilidade
de restabelecimento temporario do controlo de todas ou de algumas fronteiras por razdes de
ameaca a ordem publica ou seguranca interna.®? Caso tal venha a acontecer, os Estados
membros podem aplicar as disposi¢cdes pertinentes do Codigo de Schengen, relativas, em
particular, ao controlo de fronteiras (artigo 32.°). N&o obstante, estes deverao ter a devida
consideracgdo pelo principio segundo o qual “uma fronteira interna na qual os controlos
tenham sido reintroduzidos por um Estado-Membro ao abrigo do artigo 25.° do referido

codigo n&o se confunde com uma fronteira externa, na ace¢ao do mesmo codigo™.%®

2.2.4. Os estatutos de refugiado e o principio da ndo repulséo

O TFUE prevé a adogdo de um sistema comum de protecéo a favor dos refugiados,
fundado na partilha e igual reparticdo das responsabilidades de acolhimento entre todos 0s
Estados membros (artigo 67.%/2 e artigo 78.°/3 TFUE). Este sistema deve garantir, em
conformidade com a Convencdo de Genebra de 28 de julho de 1951 sobre o estatuto dos
refugiados e o seu Protocolo adicional, um nivel elevado de protegéo (artigo 78.%/1).
Simultaneamente, o aludido sistema deve assegurar que um pedido de asilo seja examinado
com base em critérios e procedimentos comuns e com efeitos equivalentes,

independentemente do Estado membro no qual o pedido de asilo foi apresentado.®®

62 Para tal, encontram-se previstos 3 procedimentos diferentes nos artigos 27.°, 28.° e 29.° do TFUE.

83 Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 19 de marco de 2019, C-444/17, Arib e o.,
ECLI:EU:C:2019:220, n.° 61 e 62.

4 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., pp. 408 — 409.

8 Ibidem, pp. 409 e 410; e ainda ainda MACHADO, Jénatas. (2018) Direito da Unido..., pp.548 - 549.
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Numa tentativa de prossecucdo do referido objetivo, a Unido adotou diversas
medidas que, em conjunto, constituem o Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA). Neste
sistema destacam-se 3 diretivas®®: a Diretiva 2011/95/UE (Diretiva qualificacdo); a Diretiva
2013/32/UE (Diretiva procedimentos); e a Diretiva 2013/33/EU (Diretiva acolhimento) — e
2 regulamentos — o Regulamento de Dublin e o Regulamento Eurodac.

O estatuto de refugiado é reconhecido aos nacionais de paises terceiros ou a apatridas
que corram risco de perseguicdo no Estado onde sdo nacionais ou (no caso dos apatridas)
onde residam habitualmente. Na acecdo do artigo 2.°, al. d) da Diretiva 2011/95/EU, tal
qualificagdo diz respeito ao estrangeiro que “ receando com razao ser perseguido em virtude
da sua raca, religido, nacionalidade, convicgOes politicas ou pertenca a um determinado
grupo social, se encontre fora do pais de que é nacional e ndo possa ou, em virtude daquele
receio, ndo queira pedir a proteccdo desse pais”. Trata-se de uma nocdo importada da
Convencdo de Genebra, em relacdo a qual a diretiva funciona como um instrumento de

ac0.%’

A diretiva qualificacdo especifica tanto os requisitos como as causas de excluséo da
qualificacdo do estatuto de refugiado. Tal previsdo visa circunscrever a discricionariedade
dos Estados membros na valoracdo das circunstancias particulares. E, por isso, prevista a
obrigacdo de reconhecimento do estatuto de refugiado, a favor do estrangeiro que satisfaca
as condic¢0es positivas e ndo incorra em causas impeditivas sancionadas pelo direito derivado
(artigo13.° e artigo18.° da diretiva qualificacdo). Na presenca dos pressupostos requeridos,
o0 reconhecimento do estatuto de refugiado é apenas um ato declaratorio, ou seja, ndo existe
qualquer poder discricionario do Estado a este respeito.’® O Tribunal vai mais além e diz
que, a partir do momento em que estejam reunidas as condigdes previstas no capitulo 11 da
diretiva, o sujeito “dispGe do direito subjetivo a que lhe seja reconhecido o estatuto de

refugiado, mesmo antes de ter sido adotada uma decisdo formal a este respeito”.%® 7

% Todas elas transpostas para o ordenamento juridico portugués pela Lei n.° 26/2014, de 5 de maio.

57 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 411.

8 Acorddo do Tribunal de Justica (Primeira Seccdo) de 24 de junho 2015, C-373/13, H.T.,
ECLI:EU:C:2015:413, n.°63

89 Acorddo do Tribunal de Justica (Segunda Seccéo) de 12 Abril 2018, C-550/16, Ae S, ECLI:EU:C:2018:248,
n.°54

O DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 411
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Assim, é reconhecido o estatuto de refugiado se verificadas as seguintes condiges’®:

a) O estrangeiro deve incorrer num risco fundado de sofrer atos de perseguicao por uma
parte ou organizacdo que controle o Estado ou parte do territério, ou de uma
autoridade publica, no pais terceiro do qual é nacional ou reside;

b) O ordenamento juridico do pais terceiro ndo devera ser capaz de proteger a pessoa

de tais atos.

A primeira condi¢do — temor fundado de perseguicdo — ndo exige tenha existido, de facto,
uma perseguicao. Na verdade, é suficiente a demonstracéo, segundo um critério de razoavel
possibilidade, do perigo de exposicdo a uma perseguicdo (artigo 9.°). Os motivos da
perseguicdo devem consistir numa das seguintes razdes: raca, religido, nacionalidade,

pertenca a um grupo social especifico e opini&o politica (artigo 10.9).72

Por sua vez, a segunda condi¢do — a caréncia ou falta de efetividade da protecao oferecida
pelo pais de origem contra os atos de perseguicdo — é valorada a luz dos elementos definidos
pelos artigos 7.° e 8.° da Diretiva. Em particular, os sujeitos que oferecam protecdo
internacional deverdo, nomeadamente, dispor de um sistema juridico eficaz que permita
detetar e perseguir penalmente os atos de perseguicdo. Para tal, devem ser apreciadas pelas
autoridades competentes “as condi¢des de funcionamento das institui¢cdes, administracdes e
forcas de seguranca, por um lado, e de todos os grupos ou entidades do pais terceiro que
possam estar na origem, por acdo ou por omissao, de atos de perseguicdo cometidos contra
a pessoa do beneficiario do estatuto de refugiado, em caso de regresso a esse pais, por
outro”. Na apreciagdo dos factos e das circunstancias, as autoridades deverdo, ainda, ter em
consideracgdo “a legislacdo e regulamentacdo do pais de origem, assim como a maneira
como sdo aplicadas, e em que medida é nesse pais assegurado o respeito dos direitos

humanos fundamentais”.”® "

Por outro lado, importa realcar que o reconhecimento do estatuto de refugiado pressupde

ainda, a inexisténcia de causas de excluséo a favor do interessado. Referimo-nos as situagdes

1 Artigo 9.° e ss da Diretiva 2011/95/UE

2 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 412.

3 Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Secgdo) de 2 margo 2010, C-175/08, C-176/08, C-178/08 e C-
179/08, Salahadin Abdulla e 0., ECLI:EU:C:2010:105, n.° 70 e 71; ver ainda a abordagem analoga utilizada
no que respeita a protecdo oferecida pelas NagGes Unidas aos requerentes de asilo palestinianos, Acordao do
Tribunal de Justica (Grande Sec¢do) de 17 de junho 2010, C-31/09, Bolbol, ECLI:EU:C:2010:351, n.° 51

" DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 413.
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subjetivas de indignidade internacional. Assim, se um determinado sujeito participou ou
instigou crime internacional, crimes graves de direito comum (ainda que cometidos fora do
pais do reflgio e antes de admitido como refugiado) ou atos criminosos e/ou contrarios aos
objetivos e principios das Nacgdes Unidas, ndo lhe podera ser atribuido o estatuto de

refugiado (neste sentido, veja-se o artigo 12.°, n.°2 e 3 da supramencionada Diretiva)’®

De igual modo, é também causa obstativa a concessdo do estatuto de refugiado, a
perigosidade do requerente para a seguranca do Estado membro ou para a comunidade de
acolhimento (art.14°4). Insta acrescentar que esta causa de exclusdo é posterior a Convengao
de Genebra.

A par do estatuto de refugiado, o direito da Unido prevé uma outra forma de protecao
internacional que consiste na chamada protecdo subsidiaria. Com efeito, quem, ndo se
encontrado exposto a perseguicdo, correr o risco de sofrer uma ofensa grave no pais de
origem, pode também beneficiar do estatuto de refugiado.”® Esta forma de protegdo constitui
um complemento a tutela dos refugiados nos termos da Convencéo de Genebra.”” Trata-se
de uma garantia alternativa a da qualificacdo de refugiado, que ndo pode ser acumulada com

esta. 8

Por seu turno, existe ainda a chamada protecdo temporaria aplicavel as pessoas
deslocadas que sdo definidas pelo artigo 2.°, aliena ¢ da Diretiva 2001/55/CE como
“cidadaos de paises terceiros ou apatridas que tiveram de deixar o seu pais ou regido de
origem, ou tenham sido evacuadas, nomeadamente em resposta a um apelo de organizacdes
internacionais, e cujo regresso seguro e duradouro seja impossivel devido a situacéo nesse
pais”. A prote¢do temporaria trata-se de uma forma de protecdo diversa da precedente, tanto
do ponto de vista substancial como processual. Podemos, antes, classifica-la como uma
garantia de carater provisorio e coletivo. A ativacdo deste tipo de protecdo depende de uma
decisdo do Conselho, aprovada por maioria qualificada sobre proposta da Comisséo, que

indica a existéncia de um afluxo macico de pessoas deslocadas e identifica 0s sujeitos

> DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo, p. 413

6 0 artigo 15.° da diretiva qualificacéo indica trés casos de ofensa grave: a pena de morte ou a execucao (alinea
a); a tortura ou a pena ou tratamento desumano ou degradante do requerente no seu pais de origem (alinea b);
ou a ameaca grave e individual contra a vida ou a integridade fisica de um civil, resultante de violéncia
indiscriminada em situacdes de conflito armado internacional ou interno (alinea c).

7 Acorddo do Tribunal de Justica (Quarta Secgédo) de 8 de maio de 2014, C-604/12 - N., ECLI:EU:C:2014:302,
n.0 32

8 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 414
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beneficiarios (artigo 5.°1 e 4, Diretiva 2001/55/CE). Ora, porque a protecdo temporéria
configura um dispositivo excecional com proposito de garantir uma tutela imediata e

transitdria, € cumulativa com outras formas de protecdo internacional (artigo 3.2).°

Por fim, gozam de certas garantias, por via derivada, os familiares dos sujeitos requerentes
ou titulares de protecdo internacional. A este propdsito, insta referir que sdo considerados
familiares do sujeito protegido os seguintes sujeitos: o conjuge do beneficiario de protecéo
internacional ou o parceiro ndo casado vivendo numa relacio estavel®’; os filhos menores
dos casais referidos no primeiro travessdo ou do beneficiario de protecdo internacional®; o
pai, a mae ou outro adulto responsavel, por forca da lei ou da pratica do Estado-Membro em
causa, pelo beneficiario de protecdo internacional, se este for menor e solteiro.8? Contudo,
para gozarem do direito de reagrupamento familiar, a relacdo familiar tera de ter sido
constituido no pais terceiro de origem e os familiares do beneficiario de protecdo
internacional tém de se encontrar presentes no mesmo Estado-Membro devido ao seu pedido

de protecdo internacional (artigo.2.°, al. j) da Diretiva 2011/95/UE).

Ademais, aos Estados Membros é concedida a faculdade de extensdo deste regime
juridico a outros familiares préximos do refugiado. Para tal, basta que, na data da partida do
pais de origem, estes familiares sejam integrantes do mesmo agregado familiar e que se
encontrem em total ou quase total dependéncia do beneficiario de protecdo internacional
(artigo 23.9).

Em contrapartida, presume-se que nao haja necessidade de garantir protecdo
internacional a estrangeiros provenientes de Estados terceiros seguros. A designacdo de um
estado terceiro como seguro determina uma presuncdo relativa, que pode ser contestada pelo
requerente demonstrando que aquele pais terceiro ndo é um pais seguro nas suas

circunstancias especificas (artigo 38.9/2/c) e artigo 39.%/3 ambos da Diretiva 2013/32).8% 8

" DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo, pp. 415 — 416.

8 Porém, tal ndo tem lugar em todos os casos. No primeiro travessdo da alinea j) do artigo 2.° da diretiva
qualificagdo, acrescenta-se que tal acontece “sempre que a lei ou a prética desse Estado-Membro tratar, na
sua lei sobre nacionais de paises terceiros, as unies de facto de modo comparavel aos casais que tenham
contraido matrimoénio”.

81 “Desde que sejam solteiros, independentemente de terem nascido do casamento ou fora do casamento ou de
terem sido adoptados nos termos do direito nacional” — artigo 2.%j), 2° travessdo da diretiva qualificacdo.

8 Ver art.2.%/j), dir 2011/95/UE, e ainda art.2.°/c), dir. 2013/33/UE

8 Acordao do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 19 maio 2019, C-297/17, C-318/17 e C-438/17, lbrahim,
ECLI:EU:C:2019:219, n.° 85 ¢ 87.

8 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 416.
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Neste ponto, resta sublinhar que as formas de garantia previstas pelo direito da Unié&o
(asilo, protecdo subsidiaria e protecdo temporaria) ndo sdo exaustivas. Pelo contrario, 0s
Estados membros podem conceder uma protecdo complementar de origem nacional, desde

que compativel com o direito derivado da Uni&o.®

Contudo, a jurisprudéncia parece interpretar esta faculdade de protecdo
complementar num sentido restritivo. Tal entendimento prende-se com um objetivo de
salvaguarda da autonomia e integridade do Sistema Europeu Comum de Asilo. Assim, 0
tribunal estabeleceu que o direito de asilo concedido pelos Estados Membros, mesmo com
base nas garantias constitucionais internas, “por razdes diferentes da necessidade de
protecdo internacional (...), ndo estd abrangida, como precisa o nono considerando da
diretiva, pelo ambito de aplicacdo desta.”®®. Do pondo de vista substancial, as formas
nacionais de protecdo devem ter um fundamento claramente distinto e ndo podem modificar
0s pressupostos ou o dmbito de aplicacdo da disciplina derivada na Unido.8” Durante o
periodo de residéncia no Estado de acolhimento, os sujeitos reconhecidos como refugiados
gozam de numerosos direitos, modelados pela disciplina ditada pela Convencéo de Genebra.
Salvo indicacdo em contrario, tais direitos sdo extensivos ao titular de protecéo subsidiaria
(artigo 20.%/2, diretiva 2011/95/UE)®. Além disso, os beneficiarios de protecio internacional
gozam ainda do direito de ndo serem repatriados para o Estado de risco (principio da nao

repulso) e do direito & emissao de um titulo de residéncia.®

O principio da ndo repulsdo (non-refoulement, em francés, como é conhecido ao nivel
internacional) foi consagrado na Convencdo de Genebra de 1951 e incorporado no direito
derivado da Unido Europeia no artigo 21.%/1 da Diretiva Qualificacdo. Este deve ser sempre
respeitado pelos Estados membros, salvo duas excecgdes, previstas pela Convencdo de
Genebra, a saber: (i) nos casos em que 0 sujeito represente um perigo para a seguranca do

Estado membro em que se encontrou para a sua comunidade (artigo 21.%/2); (ii) em caso de

8 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo, p.416.

8 Acorddo do Tribunal de Justica (Grande Secgdo) de 9 novembro 2010, C-57/09 e C-110/09, B. e D.,
ECLI:EU:C:2010:661, n.° 115, 118-119.

8 Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Secgdo) de 18 dezembro 2014, C-542/13, M’Bodj,
ECLI:EU:C:2014:2452, n.° 44,

8 Ver ainda Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 1 margo 2016, C-443/14, Alo,
ECLI:EU:C:2016:127, n.° 34.

8 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 418.
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motivos imperiosos de seguranca nacional e ordem publica (artigo 24.%/1, primeira virgula,
e n.%2).

Para além do direito a ndo ser expulso, consagrado a nivel internacional, a diretiva
2011/95/EU contém um amplo elenco de direitos que devem ser garantidos aos refugiados e
aos beneficiarios de protecdo subsidiaria. Incluem-se o direito a preservacao da unidade do
nucleo familiar (artigo 23.°), o direito de obter documentos de viagem para deslocagdes para
fora do territério nacional (artigo 25.°), o direito a aceder a emprego e a formacéo
profissional (artigo 6.°), a educacéo (artigo 27.°), acesso a procedimentos de reconhecimento
das qualificagdes (artigo 28.9), e ainda, os direitos de assisténcia social, cuidados de saude a
alojamento (artigos 29.°, 30.% e 31.°), e a liberdade de circulacdo no territorio nacional (artigo
33.9), de aceder a programas de integracdo (artigo 34.°) e assisténcia na repatriacdo (artigo
35.9).% Por outro lado, e previsto um direito limitado de circulagéo e residéncia no territorio
de outros Estados membros por assimilagcdo aos estrangeiros com residéncia por um longo

periodo.®

Para além dos direitos supramencionados, os requerentes de asilo e 0s requerentes de
protecdo subsididria gozam de outros direitos com o fim de garantir o acesso efetivo a forma
de protecdo a qual, preenchendo os pressupostos, tém direito. Em particular, é-lhes
reconhecido o direito de permanecer no Estado membro durante a analise do seu pedido a
até a pronincia da decisdo administrativa em primeira instancia.®> Em caso de decisdo
negativa, 0s requerentes tém direito a permanecer até ao termo do prazo em que podem
exercer o direito de recurso (artigo 46.%/5, Diretiva 2013/32/UE). O direito de residéncia
temporéria é excecionalmente excluido no caso de pedidos reiteradamente inadmissiveis ou
de exigéncias de cooperacao penal europeia ou internacional. A aplicagdo destas excecdes
“ndo implica a repulsdo direta ou indireta, em violagdo das obrigagdes internacionais e da
Unido por parte desse Estado membro” (artigo 9.3 e artigo 41.%1, ultima virgula, da

Diretiva 2013/32/UE). Durante o periodo de residéncia, o requerente de protecdo

% O contetdo dos direitos atribuidos é definitivo (conforme o previsto na Convencdo de Genebra), por
referéncia ao principio do tratamento nacional ou, em alternativa, ao tratamento reservado aos estrangeiros que
residem regularmente no territério nacional (ou, ainda, uma combinacdo dos dois principios em razdo das
caracteristicas dos sujeitos beneficiarios). Vide, DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo
..., pp. 419 - 420.

% Diretiva 2011/51/UE, do Parlamento e do Conselho, de 11 de maio de 2011, que modifica a diretiva
2003/109/CE

92 Ver artigo 9.° Diretiva Procedimentos, a qual também acrescenta que este direito ndo implica a emissdo de
uma autorizacao de residéncia.
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internacional goza (tal como os familiares indicados no pedido) de direitos especificos de
acolhimento previstos na Diretiva 2013/33/UE.%

2.2.5. A determinacdo do Estado responsavel pala analise do pedido de protecdo
A necessidade de critérios que permitam estabelecer qual o Estado membro
competente para a analise do pedido de asilo levou & adocdo de disposi¢es especiais na
Convencdo de Aplicacdo do Acordo de Schengen (CAAS) — artigos 28.°-38.°— e, sobretudo,
a estipular a Convencao sobre a determinacao do Estado competente para o exame do pedido
de asilo apresentada num dos Estados membros da Comunidade Europeia, assinada em
Dublin a 15 de Junho de 1990 por todos aqueles que na altura eram os Estados membros da

Comunidade Europeia (12 Estados), e que entrou em vigor em 1997% %

As partes contratantes tiveram por objetivo evitar que os requerentes de asilo fossem
reenviados de um Estado membro para outro, sem que nenhum se considerasse competente
para analisar o pedido de asilo (o fenomeno dos “refugiados em orbita”). A isto soma-se a
exigéncia de prevenir deslocacdes dos requerentes de asilo para paises conhecidos por serem
mais disponiveis a acolher as instancias de prote¢do internacional (conhecido como “asylum
shopping”) e o risco de apresentacdo de pedidos de asilo em multiplos paises pelo mesmo
requerente, com a consequente sobrecarga dos sistemas nacionais de asilo. A solucdo para
tal fenémeno foi abordada pela dita Convencdo e, mais tarde, pelo regulamento 343/2003 do
Conselho, de 18 de fevereiro de 2003, que estabelece os critérios e mecanismos de
determinacdo do Estado-Membro responsavel pela analise de um pedido de asilo
apresentado num dos Estados-Membros por um nacional de um pais terceiro, e, atualmente,
0 Regulamento n.° 604/2013 (Dublin I1I). Assim, e em conformidade com o artigo 3.° do
Regulamento 604/2013, independentemente do Estado onde seja apresentado o pedido de
asilo dentro do espago sem fronteiras internas, este deve ser examinado por um Unico Estado

membro, exonerando-se 0s restantes Estados membros desta responsabilidade. %

% DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 420 — 421.
% Conhecida como a Convengéo de Dublin de 19 de agosto de 1997.

% DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p. 422.

% |bidem, p. 422.
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O sistema de Dublin baseia-se, sobretudo, num conjunto de critérios de determinagao
do Estado competente (artigo 3.%/2 e artigos 7.°-17.°), cuja aplicacéo é remetida ao Estado

membro no qual o pedido de asilo é apresentado pela primeira vez.

Tratam-se de critérios objetivos que excluem um poder de escolha dos requerentes
de protecdo internacional.’’” Tais critérios baseiam-se na ideia de que a competéncia para
examinar um pedido de protecdo internacional é do Estado Membro que aparenta, por acao
ou por omissdo, ser o principal responsavel para presenca do sujeito no espaco integrado.
Serdo estes Estados que deverdo assumir, perante os outros Estados Membros, a
responsabilidade pelo exercicio das competéncias em matéria de migracéo, com espirito de

solidariedade e de leal cooperacéo.®®
De acordo com Os critérios gerais assume-se como competente:

a) O Estado membro onde resida legalmente um familiar do requerente, ou seja, 0
Estado onde se pode realizar a reunido do requerente — frequentemente menor néo
acompanhado — com os seus familiares®®; no que respeita aos menores n&o
acompanhados que, na auséncia de parentes presentes no territorio da Unido, tenham
apresentado pedidos multiplos de protecéo, o tribunal determinou que a competéncia
deve ser atribuida ao Estado onde o menor se encontra, tendo-lhe apresentado o
pedido de prote¢do mais recente (artigos 8-11 e artigo16.9).1%

b) O Estado membro que tenha emitido um titulo de residéncia valido ou um visto de
ingresso em favor do requerente (ainda que fora de validade ou obtidos através de
fraude — artigo12.0)1%

c) O Estado membro cuja fronteira o requerente tenha atravessado ilegalmente, por via

terrestre, maritima ou aérea, proveniente de um Estado terceiro, desde que tal

% Acorddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 7 de margo 2017, C-638/16, PPU-X e X,
ECLI:EU:C:2017:173,n.° 48

% Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 26 julho 2017, C-646/16, Jafari, ECLI:EU:C:2017:586,
n.° 85-88

9 Arts. 8.°-11.° e ainda o artigo 16.° no que o requerente é dependente da assisténcia de um familiar e vice-
versa.

10 Vide Acdrddo do Tribunal de Justica (Quarta Secgdo) de 6 junho 2013, C-648/11, MA e o.,
ECLI:EU:C:2013:367

101 Sobre este critério, Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 26 julho 2017, C-646/16, Jafari,
ECLI:EU:C:2017:586, n.°58, no qual o tribunal clarifica que o comportamento dos Estados membros que
“tolerarem a entrada no territdrio desses nacionais, que nao preenchem as condi¢des de entrada em principio
exigidas no primeiro Estado-Membro, ndo deve ser qualificado de «visto»”
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travessia seja demonstrada, através de elementos de prova ou indicios
circunstanciais, mediante o confronto de impressdes digitais. A competéncia que
advém da primeira entrada ilegal é, contudo, temporaria: cessa depois de doze meses
da data de entrada clandestina e transfere-se ao Estado membro no qual o requerente
residiu pelo menos 5 meses ou no Estado membro onde residiu pelo menos 5 meses

mais recentemente (artigos. 12.°-14.°),102

Para além destes critérios, merecem especial relevancia os critérios de competéncia
residual, pensados para as hipdteses em que os critérios de competéncia geral ndo se revelem
eficazes (artigo 3.%2). Com efeito, nos termos do artigo 3.%/2, 12 parte, sempre que 0S
critérios elencados pelo regulamento ndo permitam designar um Estado Membro
competente, a competéncia € atribuida, por via residual, ao primeiro Estado Membro onde
foi apresentado o pedido. Nos termos da segunda e terceira parte, quando seja impossivel
transferir um requerente para outro Estado membro inicialmente considerado competente
(por existir risco fundado de que se verifiquem “falhas sistémicas no procedimento de asilo
e nas condi¢cbes de acolhimento dos requerentes nesse Estado membro” ou por risco de
sofrerem tratamento desumano ou degradante na acecdo do artigo 4.° da Carta de direitos
fundamentais!®®), o Estado onde se desenvolve o procedimento procede ao exame para
verificar se, a luz dos critérios do regulamento, se pode considerar competente um outro
Estado membro. Em caso negativo, sera competente o segundo Estado membro onde tenha
sido apresentado o pedido ou o Estado membro que procede a determinacdo do Estado

responsavel passa a ser competente. 14

Em segundo lugar, o Regulamento Dublin 111 prevé algumas regras para por em pratica
a competéncia assim determinada: trata-se de um procedimento de tomada de cargo do
requerente por parte do Estado membro competente a fim de examinar o meérito do pedido,
assim como a transferéncia do interessado para esse Estado membro (artigo 20.°-25.9). E
importante sublinhar que os procedimentos em questdo se encontram sujeitos a prazos

imperativos, decorridos o0s quais a competéncia para examinar o pedido pertence ao Estado

102 A este respeito, ver Acorddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 26 julho 2017, C-490/16, A.S.,
ECLI:EU:C:2017:585, n.° 52 e 53.

103 Norma correspondente ao artigo 3.° CEDH

104 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p.424.
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membro que deu prova de inércia ou que permaneceu em siléncio, com consequente

atribuicdo da responsabilidade de examinar o pedido de prote¢éo internacional. 1%

O quadro é complementado de regras de garantia para requerentes de asilo sujeitas ao
procedimento de Dublin. Estes sdo titulares de direitos processuais (direito a informacéo e a
entrevista pessoal — artigos 4.%a 6.°). Em caso de transferéncia, os requerentes de asilo tém
ainda o direito de serem notificados da decisdo da sua transferéncia para o Estado membro
responsavel e, se for caso disso, da decisdo de ndo analisar o seu pedido de protecédo
internacional (artigo 26.°), com direito a recurso jurisdicional (artigo 27.°). Existem limites
que podem ser impostos em caso de risco de fuga e com a finalidade de assegurar o

procedimento de transferéncia tem por base uma avaliagdo caso a caso.%

As garantias estabelecidas pelo Regulamento 604/2013 s&o sustentadas pelos direitos
da diretiva acolhimento previstos na Diretiva 2013/33/UE. O Estado onde o pedido é
apresentado nao pode subtrair-se a fornecer as condi¢des materiais de acolhimento com base
no pressuposto de que a competéncia para analisar tal pedido pertence a outro Estado
membro. Com efeito, o Tribunal clarificou que as obrigacfes de acolhimento cessam
“apenas apo6s a transferéncia efetiva do referido requerente de asilo pelo Estado-Membro

requerente”. X%’

N&o obstante, os critérios de competéncia e os mecanismos de transferéncia foram
alvo de criticas pesadas. A individualizacdo da competéncia a favor do primeiro Estado
membro no qual o sujeito entrou ilegalmente atribui sistematicamente aos paises periféricos
a responsabilidade de acolhimento e protecdo. Em situacdes excecionais de pressdo
migratdria, este sistema conduz a uma saturacdo que leva ao colapso dos sistemas de
acolhimento desses Estados membros, com o consequente aumento do risco de violacéo dos

direitos fundamentais dos requerentes de protecéo internacional 1%

105 Na jurisprudéncia, vide acordéo 25 Outubro 2017, causa C-201/16, Shiri, para.30, 31 e 33 € 43, e 5 de julho
2018, processo C-213/17, X, n.°35-37;

106 Sobre a nogéo de risco de fuga, vide sentenga 15 margo 2017, processo C-528/15, Al Chodor e a., para.45-
47, na qual o Tribunal clarificou que a legisla¢do interna de cada Estado membro deve estabelecer critérios
objetivos, através dos quais as autoridades administrativas competentes possam proceder a avaliacdo do risco
de fuga, caso a caso; sobre o conceito de risco de fuga, vide acordao 19 margo 2019, processo C-163/17, n.°54-
65

107 Vide acordao 27 setembro 2012,processo C-179/11, Cimade e GISTI, para.58

198 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p.426; Cfr. ANGELONI, Silvia. (2019)
Improving the distribution of asylum-seekers through a multi-criteria index. European Union Politics, Vol. 20,
Issue 2: 328 — 337
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Perante a insisténcia dos Estados membros em bloquear a utilizagdo o mecanismo de
transferéncia, foram chamados a intervir os Tribunais Europeus. O Tribunal Europeu dos
Direitos do Homem (TEDH) afirmou, e reafirmou, que os Estados vinculados pelo sistema
de Dublin devem abster-se de transferir um requerente de protecdo internacional para o
Estado responsavel pela analise do seu pedido caso exista risco fundado de tratamento
contrario ao do artigo 3.° da Convencéo Europeia dos Direitos do Homem (CEDH).1% Para
além disso, também o TJUE foi chamado vérias vezes a pronunciar-se sobre a situacéo de
grave patologia dos sistema de Dublin, sobre a qual destacamos o acérddo N.S., o acérdédo

Halaf e 0 ac6rddo Puid.!1°

Com o proposito de evitar a saturacdo dos sistemas de identificacdo e de acolhimento
dos Estados membros periféricos, e com a perspetiva de atuacdo solidaria entre os Estados
membros, em conformidade com o artigo 80.° TFUE, o regulamento n.°604/2013 instituiu
um mecanismo de alerta réapido, estado de preparacdo e gestdo de crises, coordenado pela
Comissdo europeia com a participacdo das outras instituicbes, nomeadamente a Agéncia
Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira (Frontex), bem como o Estado membro
interessado. Este mecanismo pode ser ativado sempre que o sistema de Dublin esteja com
problemas de funcionamento, conforme estatui o— artigo 33.° do Regulamento. n.°
604/2013.11!

Com base no mecanismo da recolocacdo, alguns requerentes acabam por ser
transferidos do Estado Membro competente para a analise do seu pedido de asilo de acordo
com o artigo 13.° do Regulamento n.°604/2013 para outros Estados membros que entretanto
passaram a ser considerados competentes para a analise do pedido. Este regime de
recolocacdo encontra-se disciplinado por diversos instrumentos — artigo.78.°/3 e
artigo.80.°TFUE; Diretiva (UE) 2015/1523 do Conselho, de 14 de setembro de 2015, e a
diretiva (UE) 2015/1601 do Conselho, de 22 de setembro de 2015. Esta Gltima decisdo

109 Vide acorddo 21 de janeiro 2011, reg. n.° 20696/09, M.S.S. v. Belgium and Greece

110 Respetivamente Acorddo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo) de 21 dezembro de 2011, C-411/10 e C-
493/10, N.S. e 0., ECLI:EU:C:2011:865; Acérdao do Tribunal de Justi¢a (Quarta Sec¢do) de 30 de maio 2013,
C-528/11, Halaf, ECLI:EU:C:2013:342; e Acordao do Tribunal de Justica (Grande Sec¢édo) de 14 novembro
2013, C-4/11, Puid, ECLI:EU:C:2013:740

111 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p.429.
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distingue-se da anterior no que respeita aos anexos | e Il que indicam as quotas obrigatorias
de requerentes que os Estados Membros sio obrigados a acolher.!2

A Diretiva 2015/1601 foi impugnada pela Eslovaquia e pela Hungria por violacao do
artigo 78.°/3 TFUE, do principio da proporcionalidade, do principio da seguranca juridica e
da Convencdo de Genebra. O Tribunal julgou improcedentes todos os fundamentos de
impugnacéo do acordao de 7 de setembro de 2017 (processos apensos C-643/15 e C-647/15,
Eslovaquia e Hungria v. Conselho).!'® A escolha de vincular os Estados membros com
quotas de recolocacéo resulta, segundo o TJUE, de uma justificada leitura do artigo 78.°/3
TFUE. O Tribunal vai mais além e acrescenta que era obrigacdo do Conselho “aplicar o
principio da solidariedade e da partilha equitativa de responsabilidades entre
Estados-Membros (...) que se impde, em virtude do artigo 80.° TFUE, na execucgdo da
politica comum da Unido em matéria de asilo” (paragrafos 252 e 253). O Tribunal da razao
ao Conselho e sublinha a proporcionalidade das quotas impostas a cada Estado membro ao
“peso econdmico de cada um deles e a pressdo migratoria exercida sobre o seu regime de
asilo”, isto porque “0 mecanismo de recolocacdo que prevé a decisdo impugnada,
considerado no seu conjunto, permite ter em conta, de modo proporcionado, a situacao
particular de cada Estado-Membro a esse respeito” (n.°280, 293-294, 298 e 301). No que
respeita a compatibilidade com a Convencdo de Genebra, o Tribunal entende que a
recolocagdo se trata de “uma medida de gestao de crise, tomada a nivel da Uni&o, que visa
assegurar o exercicio efetivo, em cumprimento da Convencdo de Genebra, do direito

fundamental de asilo consagrado no artigo 18.° da Carta” (n.° 340-343).1%4

Para aliviar a situacdo de crise humanitaria no Mediterraneo e para evitar que a
necessidade de protecdo internacional obrigue as pessoas a recorrerem a redes de trafico, foi
lancado também o programa conjunto de reinstalagdo (conhecido como resettlement). Trata-
se de um programa de transferéncia de vinte mil estrangeiros ou apéatridas com
“necessidades inequivocas de protecdo internacional (...) de um pais terceiro para um
Estado membro, com o acordo deste Gltimo, no intuito de as proteger contra a repulséo,

admitir e conceder o direito de estada e quaisquer outros direitos semelhantes aos

12 DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p.429

113 Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 6 de setembro de 2017, C-643/15 -
Eslovaquia/Conselho, ECLI:EU:C:2017:631

114 Vide DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p.429 e 430
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concedidos a um beneficiario de protecéo internacional”.!*® Tal programa tem por base uma
adesdo voluntaria dos Estados membros que, no entanto, € incentivada do ponto de vista

financeiro, pela FAM[*6,117

115 Recomendagdo (UE) 2015/914 da Comisséo, de 8 de junho de 2015, relativa a um regime de reinstalagéo
europeu

116 Relativamente a este ponto, ver Regulamento (UE) n.516/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
16 de abril de 2014, que que cria o Fundo para o Asilo, a Migracao e a Integragcdo (FAMI).

117 Vide, DANIELE, Luigi. (2019) Diritto del mercato unico europeo ..., p.430
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Capitulo 11 — O Principio da Cooperacao Leal no Direito da Unido Europeia

1. Origens e natureza

1.1.0rigens
Elemento central nos Tratados da Unido Europeia, o Principio da Cooperagéo Leal pouco se
alterou desde a sua primeira consagragio nos Tratados.!'® Conforme se vera infra, o
principio da cooperacdo leal traduz-se na assuncdo de deveres reciprocos de cooperagdo
entre os Estados membros, entre instituicbes e entre Estados membros e instituicdes, em

vista a cabal prossecucao dos objetivos da Unido.

Adotada no Tratado de Roma'®® e prevista pela primeira vez no artigo 5.° do Tratado da
Comunidade Econémica Europeia (TCEE), a clausula de cooperacdo leal foi modelada a
partir do artigo 86.° do Tratado que institui a Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o
(CECA). Séo vérias as teorias que se propdem a justificar a origem do principio da
cooperacdo leal. Para alguns autores, a clausula da cooperacdo leal corresponde a uma
variavel do principio de direito internacional pacta sunt servanda'?’. Para outros, apresenta
uma grande semelhanca com o principio de fidelidade federal alemdo — Bundestreue —
encontrando sustentacéo neste ultimo.*?! 122 Atualmente, os Tratados consagram diversos
afloramentos deste principio, cumprindo destacar o artigo 4.°/3 TUE, considerado o principal

afloramento do principio da cooperacéo leal.*?

118 Contudo, podemos afirmar que se alterou o contexto sistematico onde atualmente esta inserido. Neste
sentido, KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford University Press, 2014, p. 31

119 Tratado que institui a Comunidade Econdémica Europeia, assinado a 5 de Marco de 1957

120 vide, LANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperacéo leal e a administracio e europeizacdo
do procedimento de acto administrativo. AAFDL. Lisboa, pp.79-83.

121 Sobre o conceito de fidelidade federal nos diversos Estados membros da Unido Europeia, Estados Unidos
da América, Canada e Australia, vide KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty ..., p. 47-51.

122 Esta analogia encontra-se relacionada com as origens do prdprio principio no direito da Unido Europeia.
KLAMERT considera que este apresenta semelhanca tanto com o pact sunt servanda como com o Bundestreue.
vide KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty ..., p. 31; por sua vez, TAVARES LANCEIRO, concorda
com a origem multiplice, vide, LANCEIRO, Rui Tavares. (2019), O principio da cooperacéo leal e a
europeizagdo..., pp.79 -127.

123 No artigo 4.°/3 TUE diz-se o seguinte: “Em virtude do principio da cooperagio leal, a Unifio e os Estados
membros respeitam-se a assistem-se mutuamente no cumprimento das missdes decorrentes dos Tratados. | Os
Estados membros tomam todas as medidas gerais ou especificas adequadas para garantir a a execucdo das
obrigacdes decorrentes dos Tratados ou resultantes dos atos das instituicGes da Unido. § Os Estados membros
facilitam a Unido o cumprimento da sua missao e abstém-se de qualquer medida suscetivel de por em perigo a
realizagdo dos objetivos da Unido.”.
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Para uma cabal compreensdo do principio da cooperacdo leal no seio da Unido importa
destacar os artigos 4.°, 5.° e 6.° do TCEE. O artigo 4.° do TCEE instituia uma delimitacdo
das competéncias entre as varias instituicdes da Unido Europeia. Por sua vez, o artigo 6.° do
TCEE instituia um dever de coordenacdo das politicas econdmicas entre os Estados
Membros. Numa visdo ampla, podemos afirmar que os artigos 4.° e 6.° do TCEE regulavam
um conjunto de relagcbes relevantes no seio da Unido, nomeadamente as relagdes
estabelecidas entre a Unido e os Estados (onde predominam com especial acuidade os
principio da atribuicdo de competéncia e da cooperacao leal) e as relacdes estabelecidas entre
0s proprios Estados Membros (onde se impBe o principio da coordenacdo de politicas
econdmicas). Por sua vez, o artigo 5.° do TCEE previa um dever de cooperacdo dos Estados
Membros perante a Unido, mas numa oética que hoje se assemelha ao efeito direto e ao
primado do direito da Unido face ao direito interno de cada Estado membro. Assim, o artigo
5.° do TCEE néo instituia um dever de cooperacdo leal na dimensdo que hoje lhe é
reconhecida (isto €, como elemento mediador das relagdes entre os varios entes juridicos
envolvidos) e, por isso, dele ndo resultavam quaisquer obrigacdes de cooperacdo da

Comunidade perante os Estados e/ou quaisquer obrigacdes de cooperacdo dos Estados entre
Si.124

Com o Tratado de Maastricht, o artigo 5.° TCEE transformou-se no artigo 10.° do TCE,
contudo, o texto permaneceu inalterado. O dever de cooperacao leal continuava a prescrever,
para cada Estado membro, a obrigacdo de agdo por forma a que sejam atingidos o0s objetivos
dos Tratados, como a obrigacdo de abstencdo da pratica de atos que possam colocar em

perigo aquela sua concretizagdo. %

Quanto as novidades trazidas pelo Tratado de Lisboa, estas devem-se ao desaparecimento
da estrutura de pilares. Uma das questdes levantadas antes do Tratado de Lisboa era a de se
o dever de cooperacdo leal na Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC) era aplicével
também aos outros pilares. Ora, com o desaparecimento da estrutura dos pilares, essa duvida
deixou de existir. Contudo, a PESC continua a ter provisdes diferentes no que toca a

cooperacéo leal 1%

124 KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty ..., pp.10-11.
125 |bidem, p.11
126 |hidem, p.12
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Por outro lado, cumpre destacar o papel da jurisprudéncia na constru¢do do principio da
cooperacao leal. Com efeito, podemos afirmar que a primeira formulagdo do principio da
cooperacéo leal como hoje o conhecemos foi formulada pelo Tribunal de Justica da Unido
Europeia no seu acorddo Luxemburgo/Parlamento, de 10 de fevereiro de 1983 no qual se

declara:

“Il y a toutefois lieu de souligner que lorsqu'ils prennent des décisions provisoires les
gouvernements des Etats membres doivent, en vertu de la regle imposant aux Etats membres
et aux institutions communautaires des devoirs réciproques de coopération loyale qui
inspire notamment [’article 5 du traité CEE, respecter la compétence du Parlement de régler
son organisation interne. lls doivent veiller a ce que de telles décisions n'entravent pas le

bon fonctionnement du Parlement” **’

Nessa decisdo, o Tribunal de Justica utilizou o artigo 5.° TCEE como fundamento de tal
formulaco.'?® O contetido deste principio ndo passava de uma formulacdo genérica a qual
se entendeu que caberia ao Tribunal contruir o contetdo dos principios e os deveres dele
decorrentes. Ha quem aponte para os processos Costa/ENEL'?® e Van Gend Loos® como
sendo os pioneiros nesta matéria. No entanto, a ligacdo destes acérddos ao principio da
cooperacdo leal é muito indireta. Deve-se, sobretudo, a sua ligacdo com os principios do
primado do direito comunitario e da eficacia direta. Ora, o principio da cooperacdo leal pode
ser visto como fundamento destes principios, mas ndo nos podemos deixar cair na tentacdo
de os confundir. Assim, quanto a estreia deste principio na jurisprudéncia, certo é que a
expressdo “deveres reciprocos de cooperacdo leal” foi utilizada pelo Tribunal pela primeira

vez apenas a 10 de fevereiro de 1983, no acorddo Luxemburgo/Parlamento.

Assim, com a jurisprudéncia do TJUE, o principio da cooperacdo leal conheceu uma
evolucdo, pois, nas palavras de MARCUS KLAMERT “foram sendo extraidas
consequéncias diversas da consagracdo genérica nos Tratados”*3! . De forma clara ¢ possivel

acompanhar este longo processo dividindo-o por varias fases. Num primeiro momento, o

127 Acérddo do Tribunal de 10 de fevereiro de 1983, C-230/81, Luxemburgo/Parlamento, ECLI:EU:C:1983:32,
n.°37. Mantivemos o original em francés por falta de traducéo oficial para a lingua portuguesa

128 | ANCEIRO, Rui Tavares. (2019). O principio da cooperagéo leal e a europeizagdo..., p.65.

129 Acordao do Tribunal de 15 de julho de 1964, C-6/64, Costa/E.N.E.L., ECLI:EU:C:1964:66

130 Acérddo do Tribunal de 5 de fevereiro de 1963, C-26/62, Van Gend en Loos/Administratie der Belastingen,
ECLI:EU:C:1963:1

181 KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty ..., p.65.
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incumprimento dos Estados membros ndo decorria tanto de discordancias de fundo, mas sim
de inconveniéncia. Tal devia-se ao facto de o processo legislativo comunitério ser controlado
pelos proprios Estados-membros, sendo facil para estes evitarem medidas contrarias aos seus
interesses. No entanto, com o passar do tempo, e com a perda de influéncia do Conselho
devido ao aumento do nimero de Estados e ao refor¢o da posi¢do do Parlamento Europeu,
0 incumprimento parece ter-se tornado numa estratégia para alguns Estados membros. E face
a esta alteracdo comportamental dos Estados que surge uma maior necessidade de afirmacéo

dos interesses da Unido através de valores de lealdade e de espirito de cooperagdo.**?

Assim, a importancia do artigo 5.° ndo foi 6bvia desde o inicio e, nas primeiras vezes que o
TJUE se referiu a este artigo, fé-lo apenas para confirmar algumas conclusdes extraidas de
outros principios relacionados com a cooperacdo leal, como por exemplo, o principio do

primado do direito da comunidade ou o efeito direto.**

O acorddo Deutsche Grammophon/Metro SB marcou o inicio de uma nova fase de
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, aceitando a consagracdo genérica do principio da
cooperacdo leal, mas apenas aplicavel as entidades a ele vinculadas (isto é, aos Estados
membros e/ Institui¢cbes), ndo admitindo uma aplicacdo autbnoma do principio. Com efeito,
a vinculacdo ao principio da cooperacéo leal ficava dependente da existéncia de disposicdes
de direito europeu, sejam elas de direito originario ou de direito derivado, que consagrem
deveres especificos aos Estados Membros ou Institui¢des.’®*  Em conformidade, o
supramencionado acordado defendia que o artigo 5.° TCEE “formula uma obrigacédo geral dos
Estados-membros, cujo contetdo concreto depende, em cada caso particular, das disposicoes

do Tratado ou das normas que resultam do seu sistema geral”.**®

Contudo, numa fase posterior, o Tribunal viria a mudar de orientagéo, passando a distinguir
no artigo 5.° TCEE os deveres de agédo (n.°1) e os deveres de abstencdo (n.°2), E, ainda no
n.°1, a obrigacédo de resultados da obrigacdo de meios. A este respeito foi determinante um
conjunto de casos relacionados com o setor das pescas que foram instigados por medidas

adotadas pelo Reino Unido. Perante esta questdo, a visdo de que o artigo 5.° TCEE, devido

132 | ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperac&o leal e europeizacgdo ..., pp. 65 € 66.

133 Como nos supra referidos processos Costa/ENEL e Van Gend Loos.

1341 ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperacéo leal e a europeizagéo ..., 2019, p.67

15 Acorddo do Tribunal de 8 de julho de 1971, C-78/70, Deutsche Grammophon/Metro SB,
ECLI:EU:C:1971:59, n.°5
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ao seu carater geral e indeterminado, ndo poderia fundamentar a vinculacdo direta dos
Estados membros passou a ser considerada obsoleta. O Tribunal passou a entender que as
obrigacOes previstas neste artigo sdo vinculativas e suscetiveis de controlo judicial. Para
além disso e de forma mais especifica, o -Tribunal extraiu do artigo 5.° TCEE o dever de
prestacdo de informagBes & Comissdo e de agir de acordo com o interesse comunitario
quando atua no &mbito desta ordem juridica.'®® Desta forma, o Tribunal passou a considerar
0 artigo 5.° como uma ferramenta capaz de reforcar o cumprimento de outras obrigacdes
resultantes do direito comunitario e como base para limitar o exercicio de poderes dos
Estados membros mesmo sem que exista uma obrigacdo especifica prevista no direito

comunitario.t®’

O Tribunal veio ainda admitir, no que se refere a politica agricola comum, que “neste
contexto, deve considerar-se que, de acordo com o sistema institucional da Comunidade e
com as normas que regem as relagdes entre a Comunidade e os Estados-membros, cabe a
estes, na falta de disposicdo em contrario do direito comunitario, assegurar no seu territério
a execucdo dos regulamentos comunitdrios”. Acrescenta ainda que “no que respeita ao
sistema de ajudas criado no ambito da organizacdo comum de mercado aqui em causa, cabe,
portanto, as autoridades nacionais executar os regulamentos comunitérios e adotar, em

relagdo aos operadores econdmicos em causa, as decisdes individuais necessarias”. 13

Esta visdo é a que prevalece até aos dias de hoje. Tanto a doutrina!3® como a jurisprudéncia®’
tém entendido que, preenchidos certos requisitos, este preceito pode fundamentar
autonomamente um dever de cooperacdo leal, mesmo para casos em que tal ndo se encontre

explicito no direito da Uni&o Europeia.*

136 _ ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperacéo leal e a europeizagéo ..., AAFDL, 2019, pp
.68 A este respeito, vide Ac. TJUE, 4 de outubro de 1979, Processo C-141/78, Franga/Reino Unido; Ac. TJUE
10 julho 1980, Processo C-32/79, Comissdo/Reino Unido; e Ac. TJUE 5 de maio de 1981, Processo C-804/79,
Comissdo/Reino Unido. Todos estes processos sdo relativos a problematica das pesas.

187 | ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperacio leal e europeizagdo ..., p.68.

138 Acorddo do Tribunal de Justica de 7 de julho de 1987, Processos apensos C-89/86 e C-91/86, Etoile
commerciale e CNTA/Comisséo, n.°11

139 B| ANQUET, Marc, L'article 5 du traité C. E. E. : recherche sur les obligations de fidelité des Etats membres
de la Communauté, LGDJ, 1994 e ainda KAHL, Wolfgang, “Art.10”, in Komentar zu EU-Vertrag, C.
Caliess/M. Ruffert (coord.) 2.2 ed., Luchterhand Verlag, 2002, pp.365-398 apud LANCEIRO, Rui Tavares, O
principio da cooperacao leal e a administracao e europeizagéo..., p.69.

140 Acorddo do Tribunal (Sexta Seccdo) de 1 de Outubro de 1998, C-285/96 - Comissdo/Italia,
ECLI:EU:C:1998:453, n.°1

141 | ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperagdo leal e a administracdo e europeizagdo do
procedimento de acto administrativo. AAFDL. Lisboa. p.69.
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Com o Tratado de Lisboa, os desenvolvimentos operados pelo Tribunal foram incorporados
pelo texto dos Tratados, encontrando-o o principio atualmente consagrado nos artigos 4.%/3
e 13.%2 TUE. Todavia, o artigo 4.%/3 é uma provisao subsidiaria a outros artigos nos

Tratados!?

, por forca da regra lex generalis derroga lex specialis. Porque a formulacao deste
artigo é tdo ampla, ndo € possivel a sua aplicacdo autdnoma nos casos em que a questao seja

regulada por outra provisdo dos Tratados.*®

Por fim, ndo nos podemos esquecer que a Unido Europeia é um aglomerado de Estados com
ordenamentos juridicos e tradi¢Bes juridicas muito diversas, pelo que a incorporacéo e
entendimento do principio da cooperagdo leal no direito comunitario sera diferente para
cada um dos diversos ordenamentos juridicos. Por esta razdo, a terminologia utilizada, quer
na jurisprudéncia, quer na doutrina em referéncia ao principio da cooperacdo leal sera

variavel consoante o Estado membro.'**

Na sua jurisprudéncia, o Tribunal de Justica da Unido Europeia ja se referiu ao artigo 4.%/3
TUE atribuindo-lhe nomes diversos. Este ja foi chamado de “principio de cooperagao leal”,
“dever de cooperacao leal”, “obrigacdo de cooperar lealmente”, “exigéncias de cooperacao
leal”, “dever mais geral de lealdade”, entre outros.}*® Por sua vez, a doutrina ja o designou
como principio da lealdade, fidelidade ou boa fé comunitaria, de cooperacdo mutua ou
leal.}4® Entre nds, optamos pela designacdo principio da cooperacio leal, uma vez que foi

esta a designacéo adotada pelo Tratado de Lisboa.

1.2.Natureza
De uma forma genérica, o principio da cooperacao leal é reconhecido como um principio
geral de Direito da Uni&o Europeia.'*’ Este principio tem uma importancia central na Unido

servindo, por um lado, como elemento identificador da Unido Europeia no plano

142 Exemplos de outros artigos onde se encontra expresso o dever de cooperagao leal sdo o artigo 49.%; 106./1;
288.%;291; 197.%; 114/4 ¢ 5 TFUE.

143 Acérddo do Tribunal de Justica de 17 de maio de 1994, Processo C-18/93, Corsica Ferries, n.°18.

144 KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty..., pp. 52-59.

145 MAGNON, Xavier (2011) La loyauté: aspects institutionnels : Dossier spécial : "La loyauté en droit de
I'Union européenne". Revue des Affaires Européennes. Law & European Affairs, 2. p. 246.

146 | ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperagdo leal e a administragdo e europeizagdo....
Lisboa. p.55.

147 |bidem, p.53.
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internacional (1) e, por outro, como fundamento dos tragos essenciais da Unido Europeia em
si (2).148

O principio da cooperacdo leal obriga os Estados membros a colocarem-se ao servico dos
objetivos da Unido ao mesmo tempo que implica que a Uniéo seja uma Uniéo de Estados e
que estes mantenham a sua autonomia. Com vista a realizacdo dos objetivos da Unido, este
principio serve de fundamento para o relacionamento dialético entre os diferentes principios
que regem as normas e exercicio de competéncias. Ora, tal visdo faz do principio da
cooperacao leal um denominador comum de certos principios. Através da sua interferéncia
em principios fundamentais — nomeadamente, o principio da administracdo indireta, o
principio do primado do direito da Unido, o principio do respeito pela identidade nacional
dos Estados membros ou o principio da protecdo jurisdicional efetiva —, o principio da
cooperacéo leal apropria-se de uma funcdo de elemento identificativo da Unido Europeia
que a caracteriza como agente autbnomo na ordem juridica internacional. Esta funcdo pode
ser apreendida através da analise de duas caracteristicas da propria ordem juridica, integrada
num sistema juridico dos Estados membros que constituem a Unido. De acordo com a
jurisprudéncia Van Gend en Loos'*® e Costa v. ENEL® : uma Uni#o de Estados membros
e uma unido de direito que assegura a protecéo jurisdicional efetiva no quadro da realizagéo

do seu objetivo.r*

Assim, a doutrina tem vindo a desenvolver-se no sentido de apontar para o principio da
cooperacao leal como sendo fundamento dos principios que regem o funcionamento da
Unido Europeia, tendo este funcionado como base dos principios do primado de lei, da
doutrina das competéncias externas implicitas, do principio da administracdo direta e da
aplicacdo uniforme, do principio da solidariedade e da obrigacdo de colaboracdo na
elaboracdo e implementacgéo do direito da Unido Europeia. Contudo, ndo pretendemos com
estas afirmagdes reduzir a importancia da cooperacdo leal aos principios que regem as

competéncias da Unido e ao seu relacionamento com outras ordens juridicas ao abrigo de

148 NEFRAMI, Eleftheria. (2012). Le principe de coopération loyale comme fondement identitaire de 1’Union
européenne. Revue du Marché Commun et de I'Union Européenne vol.556: 199-205.

149 Acorddo do Tribunal de 5 de fevereiro de 1963, C-26/62, Van Gend en Loos/Administratie der Belastingen,
ECLI:EU:C:1963:1

150 Acordao do Tribunal de 15 de julho de 1964, C-6/64, Costa/E.N.E.L., ECLI:EU:C:1964:66

151 Cfr. NEFRAMI, Eleftheria. (2012). Le principe de coopération loyale..., pp.197-202 ; LANCEIRO, Rui
Tavares. (2019) O principio da cooperacdo leal e a administracdo e europeizagdo...,pp.54; KLAMERT,
Marcus. (2014). The Principle of Loyalty ..., pp.71-73.
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principios derivados. Pretendemos, sim, sublinhar a importancia da cooperacdo leal como
pilar da autonomia da ordem juridica na Unido Europeia e elemento essencial responsavel

pela sua apresenta¢do como uma ordem juridica autnoma no cendrio internacional.*>?

O Tratado de Lisboa marca um novo passo no plano da acdo internacional da Unido
Europeia. A supressdo dos pilares e a atribuigdo explicita de personalidade juridica, a criacao
do Servico europeu de acao externa, a abordagem global das competéncias externas da Unido
Europeia, a convergéncia dos objetivos setoriais das diferentes politicas em torno do
imperativo de coeréncia e a atribuicdo do objetivo de fazer da Unido um ator credivel no
direito internacional sdo, sem davida, etapas que reforcaram a sua posicdo no cenario
internacional. Todavia, a Unido encontra-se sujeita a um principio de atribuicdo de
competéncias e da especificidade, ndo tendo competéncia para uma acdo externa capaz de
afirmar a sua posi¢cdo no plano internacional. A sua identificagdo como ator internacional
autonomo depende da a¢do ou da omissao dos seus Estados membros (A) e da busca de uma
unidade na representacdo internacional que vai enquadrar o exercicio das competéncias
externas reservadas aos Estados membros em nome da identificacdo internacional do acervo

europeu (B).1%

Do ponto de vista técnico, o principio da cooperacéo leal ndo se afasta muito daquilo que é
a boa fé. Na verdade, o principio da cooperacao leal ¢é também classificado como boa fé
objetiva ou de comportamento honesto. Dentro do direito da Unido Europeia este principio
levou a que a doutrina e a jurisprudéncia fossem formulando diversas posi¢oes ao longo do
tempo. De uma forma sintética, existem duas posi¢fes. A primeira, a mais ampla, entende a
cooperacdo leal como obrigacéo de fidelidade, semelhante ao Bundestreue no direito alemao.
Esta faz uma relacio direta entre o principio da cooperacéo leal o artigo 10.° do TCE™*. A
segunda, mais restrita, dissocia o dever de cooperacéo leal das disposi¢des dos Tratados, por
forma a garantir que este tem um sentido e um escopo proprios e designara, também, uma
obrigacdo geral de comportamento honesto no seio da Unido que, independentemente do

sistema normativo, se impde ao sistema institucional na Unido.>®

152 NEFRAMI, Eleftheria. (2012). Le principe de coopération loyale..., pp.198

158 Para mais sobre este ponto, NEFRAMI, Eleftheria. (2012). Le principe de coopération loyale..., pp.199 e
sS.

1% MAGNON, Xavier (2011) La loyauté : aspects institutionnels : Dossier spécial ..., . p. 247.

155 |bidem, pp.247 — 248.
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Ora, o Tratado de Lisboa, ao introduzir o art.4.°/3 em substitui¢éo do artigo 10.° TCE, veio
enriquecer a discussdo. O artigo 4.°/3 TUE, na redacdo do Tratado de Lisboa, mantém as
mesmas obrigacOes de acdo e de omissdo, sendo suscetivel de pelo menos duas
interpretacdes, uma mais restrita e uma mais ampla. A concecédo restrita reconhece uma
existéncia autonoma e distinta das obrigages de omisséo e intervencéo dos Estados. A luz
deste entendimento, a cooperacdo leal mais ndo € do que um dever assisténcia matua entre
os Estados.’® Por sua vez, a concegdo ampla reconhece ndo apenas um dever de assisténcia
mutua, mas também uma obrigacdo de acdo e uma obrigacdo de omissdo. Tal acecao decorre
de uma interpretagdo distributiva da expressao “em virtude do principio da cooperagao leal”

no n.°1 do artigo 4.°.1%

Por outro lado, convém ainda distinguir os conceitos de cooperacdo leal e solidariedade,
frequentemente confundidos. Existem, inclusive autores que afirmam que o principio da
cooperacéo leal € uma expressdo do principio da solidariedade.*™® No nosso ponto de vista,
solidariedade e cooperacao leal sdo conceitos que, apesar de interligados, ndo se podem
confundir. A jurisprudéncia raramente relaciona solidariedade com o artigo 4.%/3 TUE, salvo
raras excecdes em que interliga a solidariedade com a cooperacéo leal.®®® Existem, ainda,
processos nos quais a solidariedade € relacionada com “os fundamentos mais essenciais do
ordenamento juridico comunitario”®®, dando a entender que esta expressa uma ligacdo
horizontal de unido entre os Estados, mas sem que nos possamos servir desta como

fundamento sancionatdrio.®!

Ora, tanto a jurisprudéncia, como a doutrina tém desenhado alguma ambiguidade no que
toca ao verdadeira significado e interpretacdo do principio da cooperacdo leal. Alguns
autores estabelecem um paralelismo entre este principio e o principio da solidariedade;

outros veem neste principio como algo muito semelhante, chegando a ser inspirado na boa

1% MAGNON, Xavier (2011) La loyauté : aspects institutionnels : Dossier spécial ..., pp.248

157 Ibidem, pp. 248 e 249

1%8 De entre esses autores, destaca-se Calliess, Sollnet e Hillion. Calliess vé no artigo 4.3 uma manifestagéo
processual do principio da solidariedade. Sollnet escreveu sobre o dever de solidariedade dos Estados
membros. Hillion distinguiu estes termos afirmando que a responsabilidade dos Estados membros perante a
Unido provém deste requisito de solidariedade que, por sua vez, se encontra incorporado no principio da
cooperacao leal que, mais uma vez, é a base constitucional do dever de cooperacao leal. Vide, KLAMERT,
Marcus, The Principle of Loyalty..., p. 32.

1% Como é o caso do acérddo de 10 de dezembro de 1969, Processos apensos C-6/69 e C-11/69,
Comissao/Franca, n.°16

160 Acérddo do Tribunal de Justica de 7 de maio de 1973, C-39/72 - Comissdo/Itlia, n.°25

161 KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford University Press, 2014, p. 37.
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fé; por fim, alguns autores relacionam o principio da cooperacdo leal com o Bundestrue

aleméo, aludindo a uma ideia de cooperagéo federal.

Anteriormente a sua consagracdo no Tratado de Lisboa, este principio aparecia expresso em
apenas duas disposicdes: no preambulo do TCE e no artigo 11.%2 do mesmo Tratado.
Podemos desta forma concluir que a lealdade (ou principio da cooperacdo leal) ndo era
completamente desconhecido do direito da Unido. Ela é consagrada em varios textos da

Unido Europeia e reconhecida pela jurisprudéncia o Tribunal de Justi¢al®?, 163

O fundamento normativo do principio da cooperacéo leal repousava sobre o artigo 10.° TCE.

A redacéo deste artigo € a seguinte:

“Os Estados-Membros tomarao todas as medidas gerais ou especiais capazes de assegurar
0 cumprimento das obrigacdes decorrentes do presente Tratado ou resultantes de atos das
instituicbes da Comunidade. Os Estados-Membros facilitardo a Comunidade o cumprimento

da sua missao. ”

Os Estados-Membros abster-se-ao de tomar quaisquer medidas suscetiveis de pdr em perigo

a realizagdo dos objetivos do presente Tratado.”

Num sentido amplo, o principio da cooperacdo leal abrange as obrigacGes decorrentes dos
Tratados. De facto, deste artigo, resultam duas obrigacdes para os Estados membros: uma
obrigacdo de acdo, segundo a qual os Estados tém de tomar medidas capazes de assegurar o
cumprimento das obrigacdes, e uma obrigacdo de abstencdo, de acordo com a qual os
Estados se devem abster de tomar medidas que dificultem o cumprimento dos objetivos

previstos nos Tratados.®*

Foi com base neste artigo que o Tribunal de Justica da Unido Europeia elaborou o principio
da cooperacéo leal. Por vezes, principalmente na lingua inglesa, os autores referem-se a este
como principio da lealdade, mas a lealdade no plano institucional vem a concretizar-se

através do dever de cooperacao leal.*%

162 Num acordio de 10 de Fevereiro de 1983, C-230/81, Luxemburgo vs. Parlamento Europeu, a expressio
“devoirs réciproques de cooperation loyale” aparece pela primeira vez numa decisdo do Tribunal de Justica.
183 MAGNON, Xavier (2011) La loyauté : aspects institutionnels : Dossier spécial : "La loyauté en droit de
I'Union européenne”. Revue des Affaires Européennes. Law & European Affairs, 2. p. 245.

164 |bidem, pp.247-249.

165 |bidem, p.248.
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Inicialmente, e em conformidade com o artigo 10.° TCE, esta obrigagéo de lealdade existia
apenas por parte dos Estados Membros perante a Unido. Contudo, em resultado da

jurisprudéncia do TJUE, este dever foi-se alargando as instituicdes comunitarias.*6®

Até ao Tratado de Lisboa, a cooperacéo leal ndo tinha uma expressdo tao forte no direito da
Unido Europeia. Contudo, a reunificacdo dos trés pilares e a submisséo de todos os trés aos
mesmos procedimentos, a cooperacdo leal deixou de ser regra apenas para PESC e passou a

estender-se a todo o direito da Unido.

Previsto nos artigos 4.%3 e 13.%/2 do TFUE, o principio da cooperacdo leal determina um
dever de respeito e assisténcia mutua entre os Estados membros e a Unido (cooperacdo na
sua acecdo vertical) e entre as diversas instituicGes da Unido (cooperacdo na sua acecao
horizontal) no cumprimento das missdes decorrentes dos Tratados. Desde que foi
incorporado nos Tratados, através do Tratado de Roma nos anos 50, este principio manteve-
se praticamente intacto, tendo-se, contudo, alterado substancialmente o contexto sistematico

no qual este se insere.

2. Ambito de aplicacéo

2.1.Ambito subjetivo de aplicac&o
Do ponto de vista subjetivo, o principio da cooperacéo leal devera aplicar-se a duas ou mais
entidades, ja que este diz respeito a relag@es interorganicas e interinstitucionais.®” Por essa
razao, no que respeita ao direito da Unido Europeia, a doutrina tem distinguido dois vetores
no que se refere ao ambito subjetivo de aplicacdo do principio da cooperagéo leal: por um
lado, um vetor vertical, que tem por base uma relagcdo de hierarquia, inerente a estrutura da
Unido e apoiada no principio do primado de direito (neste podemos ter uma relagédo entre
Estados membros e Unido), E, por outro, um vetor horizontal, baseado numa ideia de

paridade entre os intervenientes (in casu, ou entre os diversos Estados membros ou entre as

186 Exemplos disso sdo: Acorddo do Tribunal de Justica de 10 de Fevereiro de 1983, C-230/81,
Luxemburgo/Parlamento Europeu, n.°37, e ainda Acordao do Tribunal de Justica de 28 de Fevereiro de 1991,
C-234/89, Stergios Delimitis vs. Henninger Brau, n.° 53

167 L ANCEIRO, Rui Tavares, O principio da cooperagdo leal e a administragdo e europeizagdo do
procedimento de acto administrativo, AAFDL, 2019, p.128.

48



diversas instituicbes da Unido). Insta referir que tais vetores de aplicagdo encontram-se
expressamente consagrados nos artigos 4.3 e 13.%/2 TUE.168

Se por um lado o TJUE assumiu um papel preponderante no que respeita desenvolvimento
e sedimentacdo do principio da cooperacdo leal tal como hoje o conhecemos, o certo é que
0 mesmo Tribunal contribuiu de forma igualmente relevante para o desenvolvimento dos
diferentes vetores de aplicacdo do principio da cooperacao leal. Na versdo original do artigo
10.° TCE, o principio da cooperacdo leal mais ndo era do que um dever de cooperagédo dos
Estados perante os objetivos fixados pela Uni&o*®® (acecdo vertical do principio). A primeira
vez que o TJUE estabeleceu deveres reciprocos de cooperacéo leal para os Estados membros
foi no acordao Luxemburgo/Parlamento Europeu'’®, na altura tendo ainda por fundamento o
artigo 10.° TCE. Ora, esta visdo de reciprocidade nos deveres de cooperacdo leal entre os
Estados membros e a Unido mantém-se até a atualidade. Assim, os deveres de cooperacao
leal tanto existem no sentido descendente (dever da cooperacdo dos Estados perante a
Uni&o), como existem de forma ascendente (dever da Unido perante os Estados membros).t’*
Ainda relativamente ao dever de cooperacéo, o tribunal foi clarificando ao longo do tempo
que este ndo vincula apenas autoridades legislativas e executivas, mas também autoridades
judiciais.’? Ademais, este dever manifesta-se também nas situacdes em que os Estados

membros atuam dentro das suas competéncias e dentro da sua esfera de soberania.'”®

Para além disso, o Tribunal ainda clarificou a existéncia de um dever de cooperacéo leal
tanto entre as institui¢cdes da Unido como entre os Estados membros (acecéo horizontal). No
que respeita ao dever de cooperacdo entre Estados, este € entendido pelo tribunal como

inerente ao sistema de integracdo europeia e dele decorrente, e tem por base tanto o Tratado

168 Sobre este ponto, vide LANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperaco leal e a administracdo
e europeizagdo ..., pp.128

189 Ver ideia de cooperagdo leal enquanto supremacia expressa por KLAMERT, Marcus, The Principle of
Loyalty ..., pp.101 e ss

170 Acérddo do Tribunal de Justica de 10 de Fevereiro de 1983, C-230/81, Luxemburgo/Parlamento Europeu
171 Vide Acérdédo do Tribunal de Justica de 28 de fevereiro de 1991, C-234/89, Delimitis/Henninger Brau,
n.°53; igualmente, Despacho TJUE 13 de julho de 1990, C-2/88-IMM - Zwartveld € 0., n.°10

172 Vide Conclusbes do Advogado geral Colomer no Processo C-431/05 - Merck Genéricos Produtos
Farmacéuticos, n.°56; e ainda, vide Acérdao do Tribunal de Justica de 23 de abril de 2009, Processos apensos
C-261/07, VTB-VAB, e C-299/07, Galatea, n.°39

173 Parecer do Tribunal de Justica de 19 de Marco de 1993, Avis 2/91, Convention n° 170 de I’OIT,
ECLI:EU:C:1993:106, n.°36, Parecer do Tribunal de Justi¢ca de 15 de Novembro de 1994, Avis 1/94, Accords
annexés a I’accord OMC, ECLI:EU:C:1994:384, n.°108, Parecer do Tribunal de Justi¢ca de 6 de Dezembro de
2001, Avis 2/00, Protocole de Cartagena sur la prévention des risques biotechnologiques,
ECLI:EU:C:2001:664 vide, ainda KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty ..., pp. 23 — 24.
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como o direito derivado europeu.l’ Tal fica claro, por exemplo, ainda relativamente a
problemaética das pescas nos finais dos anos 70/ inicio dos anos 80, em que o tribunal conclui
num dos seus acorddos que “ll apparait dés lors que le Royaume-Uni a manqué aux
obligations qui lui incombent en vertu du traité par le fait d'avoir modifié unilatéralement
une situation acquise en vertu de mesures antérieurement concertées dans le cadre d'une
procédure communautaire et d'avoir ainsi lésé gravement les intéréts d'un autre Etat
membre, sans avoir établi la nécessité et I'urgence de son action”.}”® Ou seja, um Estados
membro viola as obrigacdes decorrentes dos Tratados quando adota unilateralmente uma

medida que afeta outros Estados membros.

No que respeita a cooperacdo leal entre instituicdes, também chamada de equilibrio
institucional, o Tribunal reconheceu este dever pela primeira vez no acorddo de 27 de
setembro de 1988, relativamente a uma ajuda especial a Turquia.'”® Neste primeiro
momento, o TJUE invocou o principio da cooperacao leal a respeito do processo or¢camental.
Esta ideia de equilibrio institucional continuou a ser invocada pelo Tribunal sendo que, numa
fase inicial, era mobilizada no ambito dos procedimentos de tomada de decisdo, assumindo
um papel importante no que respeita ao reforco da posicdo do Parlamento Europeu.l’’
Atualmente, este vetor da cooperacdo leal encontra-se previsto expressamente no art.13.%/2
TUE.178

Importa ainda conciliar o artigo 13.° do TUE, relativo a cooperagdo interinstitucional com o
artigo 295.° TFUE, apenas aplicavel ao Parlamento, a Comissao e ao Conselho, excluindo
todas as outras institui¢cbes da Unido Europeia. Contudo, a prépria razdo de ser do principio
da cooperacdo leal determina a sua aplicabilidade a todas as instituicdes da Unido Europeia,
sendo considerado um principio geral do direito da Unido Europeia ainda antes do Tratado
de Lisboa. Assim sendo, 0s 6rgéos e organismos da Uni&o europeia encontram-se vinculados

a um dever de cooperagéo leal entre si.*"

174 LANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperagio leal e a administragdo e europeizagdo....
pp.130

175 Acérddo do Tribunal de Justica de 10 de julho de 1980, Processo C-32/79 - Comissdo/Reino Unido, n.°58
176 Acérddo do Tribunal de Justica de 27 de Setembro de 1988, Processo C-204/86 - Grécia/Conselho, n.°16
177 VVide DUARTE, Maria Luisa, Direito da Uni&o Europeia e das Comunidades Europeia, vol.1, Tomo I,
Almedina, 2001; LANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperacéo leal e a administracéo e
europeizagdo.... p.131.

178 KLAMERT, Marcus, The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford University Press, 2014, p. 28.

1791 ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperagio leal e a administragdo ..., pp.131 - 132.
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2.2.Ambito material de aplicacdo
Dentro do direito da Unido Europeia, ndo restam grandes duvidas quanto ao respeito pelo
principio da atribuicdo de competéncias também no dmbito da cooperacdo leal. Ou seja, a
cooperacao leal apenas é aplicavel nas matérias que tenham sido delegadas pelos Estados
membros a Unido. Assim, a Unido nao podera trabalhar em matérias que nao tenham sido

delegadas ou transferidas para a Uni&o Europeia por uma questdo de soberania.'®

Com o Tratado de Lisboa e o consequente desaparecimento do sistema de pilares fica clara
a aplicacéo deste principio a todas as areas nas quais a Unido Europeia é competente. Antes
do Tratado de Lisboa emergiam algumas duvidas pelas quais se questionava se o principio
da cooperacéo leal se aplicaria a outros pilares que ndo o pilar comunitario, ou seja, se este
se aplicaria em matéria de cooperacdo policial e judicial e matéria penal e a politica externa
e de seguranca comum (PESC) da UE.'8! Hoje em dia, é quase unanimemente aceite a ideia

de que a cooperacdo leal se aplica a todo o direito da Unido.

O ELSJ beneficiou de uma expansdo da aplicacdo do principio da cooperacdo leal. No
entanto, e apesar da sua incorporacao nos Tratados com a assinatura do Tratado de Lisboa,
esta posi¢do ja havia sido previamente tomada pelo TJUE no Acoérddo Pupino. Neste
acorddo, o Tribunal afirma, como aqui se transcreve: “seria dificil para a Unido cumprir
eficazmente a sua missdo se o principio da cooperacao leal, que implica nomeadamente que
os Estados-Membros adoptem todas as medidas gerais ou especiais, adequadas a assegurar
a execucdo das suas obrigacBes derivadas do direito comunitario, ndo se impusesse
igualmente no ambito da cooperacao policial e judiciaria em matéria penal, integralmente

fundada na cooperagcao entre os Estados-Membros e as instituigdes”.182

Esta decisdo levou a algumas criticas por parte da doutrina devido a sua fundamentacéo
escassa. Mas esta vem no seguimento (e fundamentou-se) das conclusées da Advogada Geral
do processo que entendeu que tal conclusao “resulta de um exame global das disposi¢oes do
Tratado da Uni&o Europeia”, pois seria impossivel prosseguir o objetivo “da concretizagéo

de uma unido cada vez estreita dos povos da Europa, com base no qual as relacGes entre 0s

180 L ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperacio leal e a administracdo ..., p.133.

181 |bidem, p.134.

182 \Vide Ac. TJUE de 16 de Junho de 2005, Processo C-105/03, Pupino, n.2.42; vide também Conclusdes da
Advogada Geral KOKOTT no mesmo processo, de 11 de Novembro de 2004, n.°25 e 26
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Estados-Membros e entre os respetivos povos sdo organizadas de forma coerente e

solidaria” sem uma obrigacio de cooperacio leal. 83

Foi seguindo esta linha de pensamento que o TJUE concluiu pela obrigacédo de interpretacéo
conforme do direito nacional dos Estados membros relativamente as decisbes quadro
tomadas no &mbito do titulo IV do TUE.'®* Contudo, ao invés de desenvolver este raciocinio,

0 TJUE tera dado um passo atras no acorddo Dell Orto'8®

, onde afirma a autonomia do pilar
comunitario face ao terceiro pilar. Ndo obstante tal interpretacdo, é inegavel que o caso
Pupino terd sido um grande impulsionador do alargamento do &mbito de aplicacdo do

principio da cooperacéo leal a outras matérias.

Relativamente a PESC, embora o Tratado de Lisboa tenha fundido os trés pilares, esta ndo
se fundiu completamente, mantendo algumas caracteristicas especiais. Mesmo assim, €
possivel encontrar afloramentos do principio da cooperacdo leal em matéria de PESC,
merecendo destaque o artigo 24.°/3 TUE. Contudo, apesar da sua previsdo tanto no
artigo.4.°/3 como no artigo 24.°/3, devido a falta de uma instancia jurisdicional efetiva —

artigo.275.9/1 TFUE - a efetividade deste principio nesta area causa é questionavel .8’

3. Conteudo do Principio da cooperacao leal no ambito da Unido Europeia

Na atual redacdo dos Tratados, o principio da cooperacdo leal encontra o seu principal
afloramento do artigo 4.3 do TUE. Este artigo tem uma formulagdo muito préxima do
artigo 10.° TCE que, por sua vez, também ndo sofreu grandes alteracdes em relacdo ao seu

predecessor artigo.5.° TCEE.

Para além do aludido afloramento, o principio da cooperacao leal encontra ainda um outro

afloramento no art.13.%/2 TUE, inserido pelo Tratado de Lisboa.

183 Conclustes da Advogada Geral KOKOTT no mesmo processo C-105/03, Pupino, de 11 de Novembro de
2004, n.%25 — 26.

184 Nomeadamente no Ambito do acorddo Marleasing/Comercial Internacional de Alimentacion, Processo C-
106/89

185 Acérddo do Tribunal de Justica de 28 de junho de 2007, Processo C-467/05, Dell'Orto

186 | ANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperagio leal e a administragdo..., p.135.

187 |bidem, pp.136-139.
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3.1.0 artigo 4.°/3 do Tratado da Unido Europeia: o principal afloramento do
principio da cooperacéo leal
Face a relevancia do artigo 4.°, n.°3 do TUE para a compreensdo do principio da cooperacao
leal, Comecemos por proceder a analise do seu contetdo. Pode ler-se no n.°3 do artigo 4.°
TUE:

“Em virtude do principio da cooperagdo leal, a Unido e os Estados membros respeitam-Se

e assistem-se mutuamente no cumprimento das obrigacdes decorrentes dos Tratados.

Os Estados tomam todas as medidas gerais ou especificas adequadas para garantir a

execucdo das obrigacdes decorrentes dos Tratados.

Os Estados membros facilitam a Unido o cumprimento da sua missdo e abstém-se de

qualquer medida suscetivel de por em perigo a realizacdo dos objetivos da Unido.”

Podemos afirmar que o supramencionado normativo consagra o principio da cooperacao leal
na sua acecao vertical e na sua acecdo horizontal (Estado — Estado). Este preceito deve ser
enquadrado sistematicamente nas restantes disposi¢des do artigo 4.°, que regulam as relagdes
entre Unido e Estados membros. O n.° 1 consagra o principio da atribui¢do de competéncias,
por sua vez, o n.° 2 consagra o principio da igualdade entre Estados membros e respeito pela

identidade nacional.1®®

A redacdo do artigo 4.%/3 do TUE ¢ inspirada na redacéo do artigo 10.° TCE. E possivel
dividi-lo em trés partes: no primeiro paragrafo, estabelece-se o dever de respeito e de
assisténcia mutua entre os Estados membros e a Unido; no segundo, consagram-se
obrigacOes positivas dos Estados membros em relacdo a Unido; e no terceiro, consagra-se

uma obrigacéo negativa.®®

No que respeita ao conteudo normativo do artigo 4.°, n.°3 do TUE, podemos estabelecer uma

divisdo em duas partes: numa primeira parte consagra-se um dever de respeito e assisténcia

188 _ ANCEIRO, Rui Tavares. (2010). "O Tratado de Lisboa e o principio da cooperacéo leal”, in Cadernos O
Direito, O Tratado de Lisboa, n.° 5, Coimbra, Almedina, pp.294 - 295.

189 Cfr. LANCEIRO, Rui Tavares, "O Tratado de Lisboa ...", pp.294 - 296 ; e também, LANCEIRO, Rui
Tavares. (2019) O principio da cooperagdo leal e a administragdo ...”. p.140.
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matua entre Estados; por sua vez, numa segunda parte, consagra-se uma obrigacdo dos

Estados membros perante a Uni&o.

Uma das maiores inovag6es no Tratado de Lisboa é precisamente a consagracéo genérica de
um dever matuo de cooperacdo entre Estados (vide primeiro parégrafo do n.°3 do artigo 4.°
TUE). Acresce que a expressao “cooperagao leal” é pela primeira vez introduzida no texto
dos Tratados. Ou seja, este principio “nao escrito” passou a ter uma consagragao formal nos

textos da Unido.**°

O dever de cooperagdo mutua entre Estados membros e Unido foi sendo consagrado pela
jurisprudéncia da Unido, cumprindo destacar o caso Pupino®®l. Contudo, tal ndo se
encontrava expressamente escrito nos Tratados até ao Tratado de Lisboa. Para além disso,
deste preceito também se pode retirar um dever de cooperacdo matua entre Estados membros
que, tal como a anterior, também pode ser concluida a partir de jurisprudéncia do TJUE. Esta

trata-se do principio da cooperacdo leal numa acecdo horizontal.

Destaque-se, ainda, que este o artigo 4.°, n.°3 do TUE consagra dois deveres gerais: de

respeito (1) e de assisténcia (2) matuos.

No que respeita ao dever geral de respeito matuo entre os Estados membros e a Unido, este
implica, a partida, um dever geral de abstencdo, tanto para a Unido como para os Estados
membros, impedindo-o0s de agir para além das suas atribuicGes e de no &mbito de atribuicdes
que nao Ihe pertencem (ultra vires). Implica, também, um dever de respeito da autonomia da

atuacdo dos Estados membros e de atuacéo de organizagdo interna.!%?

Por sua vez, o dever de assisténcia mdtua entre Unido e Estados membros representa um
dever de contetdo positivo. Neste sentido, A Unido e os Estados membros deverdo adotar
todas as medidas necessarias para facilitar ou auxiliar o cumprimento das correspetivas
atribuicbes. O objetivo é possibilitar uma atuacdo conjunta e concertada de todos os
intervenientes. Neste contexto, a cooperacdo leal deve ser relacionada com o principio da

solidariedade, sendo que uma das novidades do Tratado de Lisboa é a introducdo de uma

19 | ANCEIRO, Rui Tavares, "O Tratado de Lisboa ...". pp.297
191 Acérddo do Tribunal (Grande Secgéo) de 16 de junho de 2005, C-105/03, Pupino, ECLI:EU:C:2005:386
192 L ANCEIRO, Rui Tavares, "O Tratado de Lisboa ...". pp.298
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clausula geral de solidariedade no artigo 222.° TFUE.'® Contudo, importar acrescentar que
este dever de assisténcia mutua engloba, ainda, um dever de abstencéo da pratica de condutas
desleais ou potenciadoras do agravamento de uma situacdo que, per si, ja implica o exercicio

do dever de assisténcia.1%

Por fim, importa referir que o artigo 4.°/3 é uma provisdo subsidiéria a outros artigos nos

Tratados!®®

, por forca da regra lex generalis derroga lex specialis. Por esse motivo a
formulacéo deste artigo € tdo geral que ndo € possivel a sua aplicagdo autonoma quando a

situagdo em questio seja regulada por outra provisdo dos Tratados.%

3.2.A aplicagdo do principio da cooperacéo leal a Politica Externa e de Seguranga
Comum (PESC)

A abolicdo do estatuto de pilar da PESC néo teve as mesmas consequéncias que nos outros

antigos pilares. O regime da PESC encontra-se todo regulado pelo TUE nos artigos 21.° a

46.°, ndo tendo sido deslocado para o TFUE como aconteceu com o terceiro pilar. De entre

estas disposicdes, o principio da cooperacdo leal encontra a sua consagracdo expressa no

artigo 24.°/3 TUE. Este preceito dispde que:

“Os Estados-Membros apoiardo ativamente e sem reservas a politica externa e de
seguranca da Unido, num espirito de lealdade e de solidariedade matua, e respeitam a a¢ao

da Unido neste dominio.

Os Estados-Membros atuardo de forma concertada a fim de reforcar e desenvolver a
solidariedade politica matua. Os Estados-Membros abster-se-do0 de empreender acgdes
contrarias aos interesses da Unido ou suscetiveis de prejudicar a sua eficacia como forca

coerente nas relacGes internacionais.

193 Esta clausula compreende uma atuagdo conjunta entre os Estados membros e Unido em caso de ataque
terrorista ou de uma catastrofe natural ou de origem humana. Essa atuacdo implica a tomada de agdes
preventivas face a estas ameacas, bem como a a¢Ges de assisténcia na sua ocorréncia. Vide, LANCEIRO, Rui
Tavares, "O Tratado de Lisboa e o principio da cooperacdo leal”, in Cadernos O Direito, O Tratado de Lishoa,
n.° 5, Coimbra, Almedina, 2010, pp.299.

194 Cfr. LANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da cooperacio leal e a administracdo ...”. pp.144 e 145
195 Exemplos de outros artigos onde se encontra expresso o dever de cooperagao leal sdo o artigo 49.%; 106./1;
288.%;291; 197.%; 114/4 ¢ 5 TFUE

19 Acdrddo do Tribunal de 17 de maio de 1994, C-18/93 e C-18/93, Corsica Ferries/Corpo dei piloti del porto
di Genova, ECLI:EU:C:1994:195, n.°18
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O Conselho e o Alto Representante asseguram a observancia destes principios.”

Atendendo a versdo pré Tratado deste artigo, o principio da cooperacao leal ja constava no
artigo 11.°/2 TUE, pelo que o dever de cooperacédo ja era aplicavel no ambito da PESC.
Ademais, no que respeita ao aspeto formal e literal do aludido principio, ndo existem
diferencas de monta entre o teor do artigo 11.°, n.°2 do TUE e o artigo 4.°/3 do TFUE, pelo
que, numa primeira vista, poderiamos ser compelidos a crer que ndo existiriam grandes
diferencas na aplicacdo do artigo 4.%/3 TUE a PESC comparativamente com as outras areas
do Direito da Unido. Contudo, tal ilacdo é precipitada e infundada. Na verdade, emerge uma
diferenga fundamental entre os referidos normativos, referimo-nos ao ambito de

competéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia.*®’

Vejamos, resulta tanto do artigo 24.°/1/2° pardgrafo TUE como do artigo 275/1.° paragrafo
que o Tribunal de Justica da Unido Europeia ndo tem competéncia sobre a area da PESC.
Assim, o papel de desenvolvimento e concretizagdo do principio da cooperacdo leal
desempenhado pelo TJUE, quanto ao artigo 10.° TCE, ndo aconteceu relativamente a area
da politica externa e de seguranca comum. Neste ambito, cabe a autoridades politicas (ao
Conselho e ao Alto Representante) e ndo a autoridades judiciais (Tribunal de justica)

controlar a atuacio dos Estados e assegurar o respeito dos deveres de cooperacéo leal.'%

Podemos, entdo, concluir que no ambito da PESC o principio da cooperacdo leal sofre de
uma falta de controlo judicial efetivo, sendo a realidade neste &mbito mais préxima do
regime intergovernamental do que supranacional, o que dificulta possiveis

desenvolvimentos da aplicacdo deste principio neste ambito.!%

3.3.0 artigo 13.°/2 e a cooperacao leal entre instituicdes e 0rgados comunitarios
Merece ainda destaque o segundo afloramento mais importante do principio da cooperacéo

leal — 0 art.13.%/2 — no qual se consagra a acecao horizontal deste principio.

Pode ler-se no n.°2 do artigo 13.° TUE, como aqui se transcreve:

1971 ANCEIRO, Rui Tavares, "O Tratado de Lisboa ...". pp.304 e 305
198 |bidem, pp.306 e 307
199 |bidem. pp.308
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“Cada instituicdo atua dentro dos limites e das atribuicoes que lhe sdo conferidas pelos
Tratados, de acordo com os procedimentos, condigdes e finalidades que estes estabelecem.

As institui¢oes mantém entre si uma cooperagdo leal.”

Este artigo consagra o principio da cooperagdo leal entre as instituicbes e os 0rgaos

comunitarios, também chamada de “principio do equilibrio institucional”.?%

Este ndo é uma novidade no direito da Unido Europeia, tendo ja sido reconhecido diversas
vezes pela jurisprudéncia do TJUE, sendo a sua incorporacdo nos Tratados apenas uma

incorporacio dessa realidade.?%!

Na andlise do n.° 2 do artigo 13.°, cumpre formular as seguintes questdes: Sobre que
instituicGes europeias recai este dever? O artigo 295.° TFUE apenas se refere ao Parlamento
Europeu, ao Conselho e a Comissdo? Sera que devemos proceder a interpretacdo restritiva
do artigo 13.%/2 e aplicar apenas a estas instituicdes? Ou serd que devemos entender que
existe um dever geral de cooperacado entre as instituicdes e 6rgaos, sendo 0 295.° apenas lex

specialis que se aplica as instituicdes?

Pela propria razéo de ser do principio da cooperacao leal, ndo nos parece despiciendo afirmar
que este principio se aplique a todos os 6rgios e instituicdes.?®? Na verdade, o que 0 295.°
mais ndo faz do que regular de forma especial a relacdo entre o Parlamento, a Comissdo e o
Conselho. Com efeito, o referido normativo o estabelece deveres de consulta mutua e

procede a uma remissao genérica para a autorregulacdo das instituices através de acordos.

200 Alguns autores compreendem que a acecdo horizontal do principio da cooperagdo leal e o principio do
equilibrio institucional como sendo a mesma coisa, enquanto outros entendem que a primeira é corolario do
segundo. Para mais sobre este ponto, vide MOURA DA SILVA (1998), O principio do equilibrio institucional
na Comunidade Europeia. Conflito e cooperacao interinstitucional. AAFDL. Lisboa. pp. 62 e ss e 69.

201 Vide, Acorddo do Tribunal de Justica (Terceira Secgdo) de 24 de novembro de 2010, C-40/10 -
Comissdo/Conselho, ECLI:EU:C:2010:713, n.°80, e ainda LANCEIRO, Rui Tavares. (2019) O principio da
cooperagdo leal e a administragdo .... p.191.

202 partilhamos na opinido de Rui Tavares Lanceiro em LANCEIRO, Rui Tavares, "O Tratado de Lishoa e o
principio da cooperacao leal", in Cadernos O Direito, O Tratado de Lisboa, n.° 5, Coimbra, Almedina, 2010,
p.315.
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A possibilidade de celebracdo de acordos ndo é nova, pois ja a jurisprudéncia do Tribunal
tinha previsto tal.?®® Contudo, 0 295.° TFUE vem estabelecer a possibilidade de estes

acordos serem vinculativos.2%

Estamos, assim, ao nivel de uma matéria em que a consagracdo expressa do dever de

cooperacao leal segue as linhas ja tragadas pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica.

Outro ponto que interessa explorar relativamente ao conteldo deste principio sao
mecanismos de cooperagédo existentes entre as diversas instituicdes, como por exemplo, o
procedimento legislativo ordinario (art.294.° TFUE) ou o processo legislativo orcamental
(art.314.° TFUE). A vinculacdo resultante do dever de coopera¢do mutua é mais 6bvia no
ambito dos procedimentos interinstitucionais de tomada de decisd0.2®® No caso de
incumprimento destes deveres, existe a possibilidade de intervencéo judicial por parte do
TJUE.

As respetivas atribuices e competéncias tém também um papel importante neste ambito, na
medida em que limitam a atuacéo das instituigdes. A respeito desta questdo, saliente-se que
para além de consagrar o principio da cooperacdo leal, o0 art.13.%/2 consagra ainda o principio
da legalidade. Assim, deste artigo resulta ainda o dever das instituicdes atuarem dentro do
limite das suas competéncias, tendo autonomia para determinar a sua organizacdo e
respetivos procedimento internos de tomada da decisdo, desde que respeitados os poderes
das restantes institui¢cdes, bem como dos Estados membros. Este conteldo normativo resulta,

também, da jurisprudéncia do TJUE. 2%

No que respeita as atribuicGes de cada Instituicdo e ao impacto desta divisdo nas relacoes
interinstitucionais, importa o seguinte: por um lado, deve assegurar-se 0 respeito pela

liberdade de atuacdo e discricionariedade das instituicdes (1); por outro, as instituicdes

203 Vide, Acordado do Tribunal (Quarta Sec¢do) de 11 de maio de 1983, C-244/81, Klockner-Werke/Comissao,
ECLI:EU:C:1983:128; Acorddo do Tribunal de 3 de julho de 1986, C-34/86, Conselho/Parlamento,
ECLI:EU:C:1986:291; e Ac6rdao do Tribunal de 19 de mar¢o de 1996, C-25/94, Comissao/Conselho,
ECLI:EU:C:1996:114

204 QUADROS, Fausto de, Direito da Unido Europeia: Direito Constitucional e Adminsitrativo da Unido
Europeia, Almedina, 3% Edicdo, 2013, pp. 290 e 291

205 Neste ambito existem, por vezes, consultas obrigatdrias

206 |lustrativo do que se acabou de dizer é o problema que se colocou relativamente & sede do Parlamento
Europeu (que tem 3 sedes: uma em Franca, outra na Bélgica e outra no Luxemburgo). Apesar dos esforgos para
alterar esta situacdo diversas vezes, os Tratados prevém que a competéncia para fixar a sede das instituicdes
cabe aos Governos dos Estados membros
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devem colaborar reciprocamente na prossecucdo das respetivas fungdes (2).27 A este
respeito, recorde-se 0 art.295.° que regula, de forma especial, as relagdes de cooperagéo e

dialogo interinstitucional.

2071 ANCEIRO, Rui Tavares. (2019). O principio da cooperagdo leal e a administrag&o.... pp.200 - 201.
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Capitulo 111 — O papel do Tribunal de Justica da Unido Europeia no processo de

integracao europeia

1. O processo de integracao europeia

1.1. Breve contextualizacéo

Apesar de o objetivo de criagdo de um mercado Unico estar no horizonte desde a
assinatura dos Tratados de Roma, é com o Ato Unico Europeu (AUE), em 1986, que se
relanga este objetivo. As alteragcOes introduzidas por este documento processam-se,
sobretudo, ao nivel dos poderes das instituicdes e dos processos de tomada de decisdo,
procedendo-se ainda a um alargamento das responsabilidades da Comunidade Econdmica

Europeia (CEE) e da Comunidade Europeia da Energia Atdmica (CEEA).

Neste sentido, houve lugar a um alargamento dos casos em gque o Conselho podia deliberar
por maioria qualificada (ao invés da tradicional unanimidade), houve um reforco da posicao
do Parlamento Europeu (abrindo-se caminho para um didlogo interinstitucional e criando-se
as bases para o atual procedimento legislativo ordinario) e estabeleceram-se as bases que

tornaram possivel a criacdo do ja extinto Tribunal de Primeira Instancia.?®

Ora, é este funcionalismo com vista a criagdio de um mercado Unico que ira,
progressivamente, alargar os poderes da Unido em diversas matérias, transformando-a num

importante decisor politico na construgio de politicas europeias coordenadas.?*®

Ao mesmo tempo que os poderes da Unido se vao expandindo, também a ambicéo dos
Estados Membros se mostra muito além do necesséario para a criagdo de um mercado Unico,
como politica externa econdmica e monetaria da Unido. Exemplo disso é o artigo 30.° do
Ato Unico Europeu, onde se prevé uma cooperagio intergovernamental na matéria de

politica estrangeira. Ora, foi a partir das bases estabelecidas neste documento que se

208 NEUTEL, Fernanda. (2019). A Construcdo da Unido Europeia — Da Il Guerra Mundial a Emergéncia de
uma Fronteira Externa Comum para o Século XXI. Edig¢bes Silabo. Lisboa, pp.132-134.

209 Cfr. HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union as an Institutional Actor —
Judicial Lawmaking and its Limits. Cambridge University Press. Cambridge. p. 45. E ainda, HORSLEY,
Thomas. (2017). “Institutional dynamics reloaded: the Court of Justice and the development of the EU internal
market” in Research Handbook on the Law of the EU’s Internal Market, sob a diregdo de Panos Koutrakos e
Jukka Snell. Elgar. pp. 403 — 404.
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formaram as pedras angulares do projeto de integracdo europeia. Atualmente, o projeto de
integracdo europeia abrange um conjunto de atividades reguladoras que vao desde o mercado
interno e politica monetaria a cidadania europeia, politica de asilo e protecdo de direitos

fundamentais.?1°

Para além disso, desde essa época até a atualidade, foram ocorrendo diversas alteracdes no
que se refere a reparticdo de poderes entre as diversas instituicdes da Unido Europeia. A
mais relevante delas todas consiste no fortalecimento da posi¢do do Parlamento Europeu,
que veio substituir a Assembleia®!! (cujos parlamentaristas eram representantes nomeados
pelos Estados membros) e democratizar a Unido. Ademais, a Unido foi sofrendo véarios
processos que a fortaleceram como ator na esfera internacional e, simultaneamente, a
tornaram cada vez mais democratica. Exemplo disso é o papel de destaque dado aos
parlamentos nacionais (artigo 12.°TUE) que passam a contribuir ativamente para o
funcionamento da Unido e, mais importante, o principio da subsidiariedade nas matérias de
competéncia partilhada (artigo 5.°/3 TUE), que protege a capacidade de decisdo e de acao

dos Estados-Membros e legitima a intervencdo da Unido. 2*2

Para finalizar, para além do seu papel como legislador, a Unido Europeia tem ainda
0 poder de execucdo das normas por si criadas. O artigo 258.° TFUE atribui poderes a
Comissao para emissdao de um parecer fundamentado no caso de algum Estado membro nao
estar a cumprir com as suas obrigacOes. Para além deste, esta ainda previsto no artigo 259.°
TFUE o recurso ao Tribunal de Justica por parte dos outros Estados membros, caso a
Comissdo falhe no cumprimento da sua obrigacdo de emitir o parecer. Assim, 0s artigos
258.° a 260.° TFUE dizem respeito aos casos de incumprimento por parte de um Estado
membro. Este ultimo artigo vem esclarecer os efeitos de uma deciséo do TJUE em caso de

incumprimento do Estado membro.?%3

210 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 46

211 Esta tinha apenas poderes de aconselhamento e supervisdo limitados.

212 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 46 € 47; MARTINS, Ana
Maria Guerra. (2010). "Algumas notas sobre o espac¢o de liberdade, seguranga e justica no Tratado de Lisboa",
in Cadernos O Direito, O Tratado de Lisboa, n.° 5. Almedina. Coimbra, pp.22 e 23; BOSSE-PLATIERE,
Isabelle (2013), "Le Parlement Européen et le volet externe de l’espace de liberté, de sécurité et de justice”, in
La dimension extérieur de 1’espace de liberté, de sécurité at de justice de ’'union européenne aprés de Traité
de Lisbonne, sous la direction de Catherine Flaesch-Mougin et Lucia Serena Rossi. Bruylant. pp. 74-78.

213 |bidem. pp. 47 e 48.
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Por outro lado, no que respeita aos valores da integracdo europeia, 0 TCEE pouco
tinha a dizer sobre este ponto. No entanto, esta omissdo ndo significa que a integragédo
europeia ndo estivesse preocupada com a promocao de um conjunto especifico de valores
politicos e econdmicos. Pelo contrario, no TCEE os Estados membros demonstraram uma
clara aspiragéo de compromisso com os valores de economia de mercado aberto baseada nos
principios da nao discriminacdo e concorréncia leal. Apesar do mencionado compromisso
ndo ser totalmente absoluto e/ou claro, o certo é que este ja qualificava 0s seus aspetos chave,

nomeadamente através da consagracao de certas provisdes no Tratado.

Para além disso, o TCEE, de forma implicita, mas firme, relaciona a integracdo europeia
com o Estado de Direito como valor normativo. Com efeito, podemos afirmar que o Tribunal
de Justica foi instituido com a finalidade precipua de oferecer aos Estados membros e aos
principais operadores econdmicos protecdo juridica contra os atos das novas instituicdes
Comunitérias. Tal fica claro quando no artigo 164.° TCEE se declara expressamente que 0

Tribunal assegura o respeito pelo direito na interpretacdo e aplicacio dos Tratados.?'4

Atualmente, é possivel detetar uma continuidade dos valores da Uni&o desde o TCEE
até a atualidade no que se refere a economia de mercado e aos principios da ndo
discriminacdo e da concorréncia leal. No seu artigo 2.°, o Tratado da Unido Europeia afirma
que “a Unido funda-se nos valores do respeito pela dignidade humana, da liberdade, da
democracia, da igualdade, do Estado de direito e do respeito pelos direitos do Homem?”.
Esta afirmacdo vem ilustrar e reforcar os valores de base da Uni&o Europeia, ndo a reduzindo

a uma mera Unido econdmica.?®

Face ao desenvolvimento da Unido, os valores de igualdade e de respeito pelos direitos
humanos ultrapassaram as questfes de igualdade de genero (em questdes salariais) e
nacionalidade, abrangendo também questdes como raga, religido, ou orientagdo sexual.
Contudo, o artigo 2.° TUE ndo propde nenhuma lista exaustiva dos valores da integracao,
sendo que nos artigos 11.°, 12.°, 13.° TFUE estabelecem compromissos no sentido de
desenvolvimento de politicas nas areas de desenvolvimento sustentavel, protecdo do

consumidor e do bem-estar animal. Estas provisdes tém carater geral e a sua funcéo ¢ a de

214 Cfr. HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 51 - 52; e ainda
HORSLEY, Thomas. (2017). “Institutional dynamics reloaded ..., p. 405.
215 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 52 - 53.
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garantir o cumprimento de aspiragdes normativas especificas em conexdo com a

implementac&o por parte das instituigdes europeias.?t®

Por fim, a integracdo europeia impde alguns limites quer as instituicdes, quer aos Estados
membros. Ao longo das ultimas décadas, a medida que as competéncias da Unido se foram
largando a cada vez mais matérias, os poderes de controlo judicial também se foram
alargando. Inicialmente, as limitages impostas aos Estados membros eram sobretudo
relacionadas com obrigacdes especificas ao nivel da liberdade de circulacdo de
trabalhadores?’, restricdes das importacOes e exportacdes?® e, por fim, com o respeito pelos
principios da ndo discriminacao, igualdade salarial e, de uma forma mais ampla, o principio
da cooperacdo leal. Desde 1957 até a atualidade, tanto as InstituicGes como os Estados

membros veem a sua atividade mais limitada pelas disposicdes dos Tratados.?*®

1.2. Objetivos, valores e limites da integracdo europeia

1.2.1. Objetivos da integracdo europeia
O objetivo central da integracdo Europeia de acordo com o Tratado de Roma era o de
promocdo de desenvolvimento harmonioso das atividades econdmicas atraves de uma
expansdo continua e equilibrada da comunidade no seu conjunto, um aumento da
estabilidade, um aumento acelerado do nivel de vida e uma relagdo proxima entre os Estados
membros. ?2° Este objetivo seria atingido através de um processo progressivo de integraco

econémica; o estabelecimento de um mercado comum.?!

Este objetivo continua expresso no artigo 3.%3 TUE, no qual expressamente se diz que
a Unido “empenha-se no desenvolvimento sustentavel da Europa, assente num crescimento
economico equilibrado e na estabilidade dos pregos, numa economia social de mercado
altamente competitiva que tenha como meta o pleno emprego e o progresso social”. Ora,
destacando a tdo atual tematica ambiental, o mesmo artigo salienta que é objetivo da Unido

assegurar um “elevado nivel de protecao e de melhoramento da qualidade do ambiente”.

216 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ...,pp.52 - 53.
217 Ver artigo 48.° TCEE, atual artigo 45.° TFUE.

218 \er artigos 12.°, 31.¢ 71.° TCEE

219 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 53 € 54.
220 Artigo 2.° TCEE

221 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 48
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Por sua vez, o TFUE prevé, no n.°2 do seu artigo 26.°, um mercado interno que “compreende
em espago sem fronteiras internas no qual a livre circulacdo das mercadorias, das pessoas,
dos servicos e dos capitais é assegurada de acordo com as disposi¢des dos Tratados”. No
n.°4 do artigo 3.° TUE, estende-se este objetivo a “criagdo de uma Unido econdémica e

monetaria.”.?%?

Apesar destes objetivos se terem mantido consistentes até a atualidade, ao longo dos
tempos foram sendo acrescentados objetivos ndo econdémicos pelo que, hoje em dia, a
integracao europeia € muito mais do que uma mera integracdo econdémica. Assim, no artigo
3.° TUE também se estabelece por objetivo “promover a paz, os seus valores e o bem-estar
dos seus povos” (n.°1), combater “a exclusdo social e as discriminacfes e promove a justica
e a protecao social” (n.°3.°, 2° paragrafo), assim como promover o respeito pela “riqueza da
sua diversidade cultural e linguistica” (n.°3/ 4° para.). Um dos exemplos mais significativos
de como os objetivos da Unido Europeia ultrapassam em muito objetivos meramente
econdmicas € a criacdo de um espaco de liberdade, seguranca e justica. Através da criacao
deste espaco passou a ser possivel a coordenacdo das politicas dos Estados membros em
tematicas como o controlo de fronteiras externas, combate ao crime transfronteirico e nas

politicas de imigracdo e asilo.?®

Por fim, nas suas relagdes com o resto do mundo, a Unido “afirma e promove 0s seus
valores e interesses”, contribuindo para a “paz, seguranca e desenvolvimento sustentavel do
planeta, a solidariedade”, entre tantos outros pontos que de uma forma simples podem ser
resumidos da seguinte forma: a Unido tem por objetivo promover os seus valores e interesses
nas suas relagdes com o resto do mundo.??* O artigo 21.° TUE expande os objetivos da Uni&o

nas suas relagdes externas.??®

Resta referir, a este respeito, que a simples atribuicdo desta competéncia no artigo 3.°
TUE ndo se traduz diretamente numa fonte de competéncia da Unido. Tal s6 é possivel

através da atribuicdo expressa de competéncia, tal como consta do artigo 3.°/6 TUE.

222 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 49
223 |bidem, pp. 48

224 Art.3.9/5 TUE

225 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ...,pp.50
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1.2.2. Os valores da integragdo europeia

No que respeita aos valores da Unido, o tratado fundador da Comunidade Econémica
Europeia pouco tinha a dizer sobre o assunto. N&o era incluida nenhuma disposicdo que
diretamente se referisse aos valores de integracdo da Comunidade. Contudo, tal ndo implica
necessariamente que a integracdo econémica operada por esse mesmo Tratado ndo incluisse
qualquer tipo de valores, pelo contrario: urge relembrar que a integracdo econémica per si
implica necessariamente a afirmacdo de um conjunto de valores econdmicos e politicos
subjacentes a sua estabilidade e unidade. Nesta conformidade, cumpre destacar o Titulo IlI,
artigos 117.° a 130.° TCEE. No mesmo sentido, o TCEE estendeu o principio da nédo
discriminagdo & igualdade salarial entre homem e mulher — pelo menos na medida em que

tal afetasse a criagdo do mercado comum.??®

Por outro lado, 0 quadro normativo do Tratado de Roma, de forma implicita, mas firme,
ligou a integragdo europeia ao primado do direito da Unido. Recorde-se que o Tribunal de
Justica da Unido Europeia foi estabelecido com o objetivo principal de proteger os
operadores econdémicos dos atos das novas Instituicdes. Ademais, cabia a este assegurar o

respeito pelos Tratados na interpretacdo e aplicacdo do TCEE — artigo 164.° TCEE.??’

O atual quadro normativo da Unido continua a vincular a Unido e os restantes atores a
uma “economia social de mercado altamente competitiva??8, baseada nos principios da n&o
discriminacdo e da concorréncia leal. Da mesma forma, a competéncia do Tribunal para
assegurar a correta interpretacdo e aplicacdo do direito da Unido permanece a mesma.
Contudo, os valores que serviam de referéncia para a integracdo europeia foram-se
expandindo consideravelmente a medida que as competéncias da Unido também se iam
expandindo. Ora, é com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa que o conjunto de valores

basilares da Unido passou a ser expressamente identificado como tal.??°

Neste sentido, de acordo com o artigo 2.° TUE, “a Unido funda-se nos valores do
respeito pela dignidade humana, da liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de

direito e do respeito pelos direitos do Homem”. Esta afirma¢ao central vem reforgar um

226 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 51
227 |bidem, pp. 51 € 52

228 Art.3.9/3TUE.

229Art.10.°TUE e art.21.° da Carta dos Direitos Fundamentais.
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conjunto de valores incorporado, de forma implicita, no Tratado de Roma, com especial
destaque para o principio do Estado de Direito e da ndo discriminag&o.

O compromisso no que respeita a dignidade humana, liberdade e direitos humanos e
democracia representa uma verdadeira novidade no quadro normativo da Uniédo, uma vez
que o Tratado de Roma pouco se referia aos mencionados valores, limitando-se a consagrar
breves alusdes ou referéncias ao tema. De facto, a introducédo e destaque conferidos, a estes

valores é fruto da histdria da integracéo europeia.

Com efeito, no que respeita aos direitos humanos, o Tribunal de Justica tomou a
iniciativa de introduzir um conjunto de novos valores do quadro normativo da Unido
Europeia na sua decisdo Handelsgesellschaf. Nesta decisdo, o Tribunal veio dizer que 0s
direitos humanos sao parte integrante do quadro normativo da ordem juridica do Direito da
Uni&0.23° Em consequéncia, os Estados membros tém progressivamente alterado os Tratados
por forma a incluir um cada vez maior nimero de compromissos no sentido da protecdo dos
direitos fundamentais. A integracdo politica dos direitos fundamentais no quadro juridico da
Unido culminou com a atribuicdo de estatuto legal a Carta dos Direitos Fundamentais da
Uni&o Europeia com o Tratado de Lisboa.?3!

Todavia, o artigo 2.° TUE ndo apresenta nenhuma lista taxativa dos valores da integracao
europeia. Compromissos para proteger outros valores da elaboracao de politicas europeias
podem ser agora encontradas nas progressivas alteragdes aos Tratados. Os artigos 11.°, 12.°
e 13.° TFUE, por exemplo, definem elevados niveis de protecdo do ambiente, protecdo do
consumidor e bem-estar dos animais, respetivamente, como pontos chave na elaboracao de
politicas europeias. Estas provisdes tém uma aplicacdo geral no sentido de assegurar a
promogdo de especificas aspiracdes normativas em conexdo com a definicdo e

implementac&o de todas as atividades institucionais da Uni&o Europeia.?®?

230 Acorddo do Tribunal de 17 de dezembro de 1970, C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft
mbH/Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1970:114, n.°3 e 4

281 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., p. 53.

232 |bidem, p. 53.
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1.2.3. Os limites da integracao europeia

O quadro normativo da Unido Europeia sempre colocou importantes limites as
instituicOes e aos Estados membros. Em conformidade com o TCEE, os limites da atividade
da (entdo) Comunidade Europeia podiam ser encontrados no artigo 177.° TCEE (atual 263.°
TFUE). Esta provisao sublinhava quatro fundamentos para que houvesse controlo judicial
da atividade da Comunidade: falta de competéncia, violacdo de alguma formalidade
processual essencial, violacao de qualquer regra do Tratado relacionada com a sua aplicacao,
ou desvio de poder. Outras provisdes subsequentes limitaram a atividade institucional da
Comunidade, acionaveis através do 177.° TCEE. Foi o caso do artigo 84.° TCEE que
determina a subordinacdo da Comunidade as disposi¢des do Titulo IV TCEE no que toca a
politica de transportes por caminho-de-ferro, por estrada e por via navegavel. Da mesma
forma, sdo excluidos do escopo do Tratado relativo a liberdade de circulacdo de

trabalhadores pelo artigo 48./4 TCEE as relagdes de emprego publico.?

De acordo com o TCEE, os Estados membros estavam inicialmente limitados por um
conjunto de obrigacGes especificas previstas no Tratado. Estas incluiam principios como o
da ndo discriminacdo, igualdade salarial e cooperacdo leal. Desde 1957 até a atualidade
muita coisa mudou e, hoje, os Estados membros encontram-se vinculados a um conjunto
muito mais amplo de obrigacGes. No que respeita, especificamente, as Instituicdes, o
controlo judicial da sua atividade com fundamento na “falta de competéncia™ foi sendo
ampliado e encontra-se hoje consagrado no artigo 263.° TFUE. Para além disso, os Tratados
também preveem dois principios que impdem grandes limites & sua atividade: a
proporcionalidade e a subsidiariedade. O principio da subsidiariedade (artigo 5.%/3 TUE) é
aplicavel nas matérias de competéncia partilhada. O principio da proporcionalidade (artigo
5.9/4), por sua vez, é aplicavel nas materias de competéncia exclusiva da Unido. Estes dois
principios foram incluidos nos Tratados a partir da reforma do Tratado de Maastricht, sendo
que o principio da proporcionalidade ja havia sido referido anteriormente nos Tratados, mas

de forma vaga.

Aos limites previstos no artigo 5.° TUE — principios da atribuicdo, da proporcionalidade e
da subsidiariedade —, acrescem outros limites que podem ser encontrados tanto nos Tratados

como nos Protocolos anexos. Por exemplo, o artigo 346.° TFUE prevé uma excecdo a

233 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 53 € 54
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obrigacéo de prestacdo de informagfes em casos em que o Estado o faga para proteger a sua
seguranca nacional. Neste mesmo artigo, os Tratados permitem que os Estados tomem todas
as medidas que considerem necessarias a protecdo dos interesses essenciais da sua

seguranca. 24

Por fim, a atividade das instituicGes da Unido Europeia encontra-se também sujeita a
conformidade com os valores atualmente previstos nos Tratados. Desta forma, as atividades
da Unido deverdo estar em conformidade tanto com o artigo 2.°TUE, como com a Carta dos
Direitos Fundamentais. Contudo, os limites impostos pelos Tratados variam de matéria para
matéria. Por exemplo, o artigo 12.° diz expressamente que “as exigéncias em matéria de
defesa dos consumidores serdo tomadas em conta na definicdo da execucdo das demais
politicas e acdes da Unido”. A mesma opgdo foi tomada relativamente a outras matérias
como a protecdo do meio ambiente, o bem-estar animal e a protecdo da satide humana.?®
Em contraste, outras disposi¢fes dos Tratados consagram limites bem definidos para a
atividade da Unido, como é o caso da seguranca nacional, que permanece de
responsabilidade individual dos Estados membros. Entre estes dois extremos, a maioria das
disposi¢cdes dos Tratados exige as instituicbes da Unido o respeito absoluto pelos limites

particulares relativos a competéncia e/ou valores aos quais se compromete.?%

Em conformidade com os Tratados, cabe as proprias instituicbes definir os limites para o
exercicio da competéncia politica que Ihes é atribuida. Contudo, cabe ao Tribunal de Justica,
enquanto guardido dos Tratados, o escrutinio da atividade das instituicdes e da sua
conformidade com o direito da Unido. Desta forma, € garantido um elevado nivel de

discricionariedade as institui¢des aquando da elaboragio das politicas da Uni&o.?%

234 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 54 e 55.
235 Respetivamente artigos 11.%, 13.°¢e 9.° TFUE

238 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 56 € 57.
237 |bidem, pp. 57
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2. O Tribunal de Justica da Unido Europeia

2.1. O Tribunal de Justica da Uniéo Europeia e o seu papel no sistema jurisdicional
da Unido Europeia

O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) integra o sistema jurisdicional de
garantia da Uni&o Europeia composto por este (incluindo Tribunal de Justica, Tribunal Geral
e Tribunais especializados) e pelos tribunais nacionais do Estados membros. O TJUE
desempenha um papel importante na Unido na medida em que Ihe cabe a ele a tarefa de
guardido dos Tratados, garantindo o respeito do direto na interpretacdo e aplicacdo dos
Tratados (artigo 19.° TUE).

O estudo do contencioso da Uni&o Europeia (particularmente no seu sentido material)?®
releva para 0 nosso trabalho na medida em que a jurisprudéncia do Tribunal de Justica teve
0 seu peso na conformacao no processo de integracdo da Unido Europeia. Muito além de um
mero controlo de conformidade com os Tratados, o Tribunal de Justica contribuiu
significativamente para o desenvolvimento do direito substantivo da Unido Europeia,
particularmente no que se refere ao desenvolvimento do mercado interno.?% Para além disso,
é a este Tribunal que cabe o controlo das atividades politicas das instituicGes da Unido, que
encontra um conjunto de limitagcGes impostas pelos Tratados. Contrastante com tal situacao
é a inexisténcia de controlo de conformidade das decis6es proferidas pelo Tribunal de Justica
(como 6rgdo supremo do sistema jurisdicional) com as disposi¢des dos Tratados. Assim, 0
Tribunal de Justica encontra-se num "blind spot” que lhe permite ter algum “espaco de
manobra” para uma interpretacao e desenvolvimento de direito da Unido que ultrapassam o

texto dos Tratados, mas que ndo deixam de estar em harmonia com o “espirito” do projeto

238 podemos distinguir, no contencioso da Unido Europeia, dois sentidos: um sentido organico e um sentido
material. No seu sentido orgénico, este pode entender-se como o estudo da jurisdicdo e da competéncia do
TJUE e dos meios jurisdicionais de resolugdo de litigios que perante os mesmos se podem utilizar através de
um dado processo. No seu sentido material, este pode entender-se como o estudo da aplicagdo do direito da
Unido Europeia pelo TIUE, bem como pelos tribunais nacionais enquanto tribunais comuns de Direito da
Unido e, ainda, por outros tribunais que possam ser chamados para efetuar aquela aplicacdo. Vide.
MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018). Introducdo ao contencioso da Unido Europeia, - Licdes, 3.2
Edicdo. Almedina. Coimbra, pp.15 - 16.

239 Sobre este ponto, para mais desenvolvimentos, ver HORSLEY, Thomas. (2017). “Institutional dynamics
reloaded..., pp. 422 — 426.
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europeu, servindo frequentemente de plataforma de pressdo politica e motor de
desenvolvimento dos projetos politicos da Uni&o.2%°

2.1.1. Competéncia e jurisdicéo

A jurisdi¢do do Tribunal de Justica da Unido Europeia é definida pelos Tratados,
sendo esta “permanente, obrigatdria, que ndo admite reservas qua tale e tendencialmente
exclusiva”.?4t Quer isto dizer que o Tribunal foi criado pelos Tratados e mantém-se vigente
em funcionamento durante todo o periodo de vigéncia dos mesmos. A sua jurisdicdo é
obrigatoria na medida em que ndo é exigido qualquer consentimento aos Estados membros
na qualidade de demandantes e demandados. E tendencialmente exclusiva, pois os tribunais
nacionais nao tém competéncia para julgar as mesmas questdes que o TJUE, salvo no que
respeita a competéncia concedida a estes como “tribunais comuns” de interpretagdao e

aplicaco do direito da Uni&o (344.°TFUE).2#

Quanto a competéncia do Tribunal, esta é ratione materie, ou seja, em razdo dos
dominios materiais abrangidos nas atribuicdes da Unido; mas também ratione personae,
sendo da sua competéncia julgar apenas causas cujos sujeitos envolvidos se encontrem
submetidos a sua jurisdicdo (a legitimidade ativa e passiva varia consoante 0 meio

contencioso em causa).?*®

No que se refere a competéncia em razdo da matéria, importa referir que esta nao foi estatica
deste 1957 atée ao momento, sendo de particular relevancia a refundacéo da Unido Europeia
com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa e as alteracBes por este introduzidas (com

especial destaque para o desaparecimento da estrutura de pilares).?*

Por fim, a extensdo da competéncia do TJUE varia consoante a matéria em questao. Isto
porque ao TJUE, tal como a maioria dos tribunais internacionais, foi atribuida competéncia
de natureza dual: consultiva e contenciosa. A consultiva pode ser exercida atraves da

emissdo de pareceres, nos termos previstos nos Tratados. E a contenciosa pode ser exercida

240 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 3-5.

241 MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introducdo ao contencioso ..., p.55.

242 |bidem, pp.55-57.

243 Dependendo do meio contencioso em causa, podem ter legitimidade ativa os Estados membros, instituicdes
e orgdos da Unido e pessoas singulares e coletivas; mas podem ter legitimidade passiva apenas 0s sujeitos
estaduais (Estados membros, orgdos e instituicdes da Unido). Ibidem, pp.57 e 58

244 Esta, contudo, ndo superou integralmente os limites ratione materie do TJUE, ja que ndo se estendeu
integralmente a todos os dominios materiais abrangidos pelas atribui¢des da Unido. Veja-se o dominio da
PESC. Vide MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introducéo ao contencioso ..., pp.61 - 62.
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a titulo principal e a titulo incidental, concretizada por via de acérddos e de despachos. A
competéncia contenciosa abrange, consoante 0 meio contencioso, quer competéncia
declarativa, quer competéncia anulatoria, quer competéncia de plena jurisdigéo, e, em alguns

casos, competéncia sancionatoria.?*

2.1.2. Meios contenciosos

Uma das caracteristicas que diferencia o sistema de garantia jurisdicional da Uniéo
Europeia de outros sistemas de justica internacionais ou regionais € o facto de este possuir
uma diferenciacdo de meios contenciosos em razdo do seu objeto e do seu fim. Uma outra
caracteristica relevante prende-se com a reparticdo de competéncia entre os diferentes
tribunais da Unido (TJ, TG e TFPUE) implicar a consideracdo de um conjunto articulado de

critérios, entre os quais, o tipo de meio contencioso.?*®

Para além disso, ndo esquecamos a articulacdo que o sistema de justica da Unido é
obrigado a fazer, quer entre tribunais da unido e tribunais nacionais, quer estre os primeiros

e os tribunais internacionais (como é o caso do TEDH).

Assim, e sem mais demoras, importa destacar os meios contenciosos do Tribunal de
Justica da Unido Europeia que consideramos mais relevantes para o estudo em causa. E sdo
eles: processo das questbes prejudiciais (art.267.° TFUE); processo por incumprimento
(art.258.° a 260.° TFUE); e processo por omisséo (arts.265.° e 266.° TFUE).

2.1.2.1. Processo das questdes prejudiciais
No que se refere a contribuicdo do Tribunal para o desenvolvimento do quadro
legislativo da Unido, tal é marcado, sobretudo, pelas intervencdes feitas pelo Tribunal
guando confrontado com questdes prejudiciais. Ora, 0 processo das questdes prejudiciais (ou
reenvio prejudicial) constitui o meio contencioso destinado a garantir a uniformidade na
interpretacéo e na aplicagéo do Direito da Unido Europeia. Este meio contencioso configura-
se como instrumento de cooperacédo entre o TJUE e os tribunais nacionais de acordo com o

qual estes Gltimos podem (ou devem, consoante 0 caso)?*’ requerer ao Tribunal de Justica

245 VVide MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introducédo ao contencioso ..., pp.62

246 |bidem, pp.151 e 152

247 A obrigatoriedade de reenvio prejudicial vai depender da existéncia ou ndo da possibilidade de recurso
dentro da ordem juridica nacional. Se houver possibilidade de recurso previsto no direito interno, o reenvio
prejudicial é facultativo. Caso contrario é obrigatorio.
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que se pronuncie sobre a interpretacdo ou validade de Direito da Unido quando considerarem

este necessario para a decisdo de um litigio.?*®

O processo das questbes prejudiciais afigura-se como um meio contencioso cujo
emprego é da exclusiva competéncia dos 6rgdos jurisdicionais do Estados membros, pelo
que poderdo colocar questoes prejudiciais ao TJUE os “orgdos jurisdicionais” nacionais,
inclusive tribunais constitucionais.?*® Da configuracio do reenvio prejudicial resulta que ao
TJUE cabe interpretar e apreciar a validade do Direito da Unido — e ndo o direito nacional —
e ao tribunal nacional que suscita a questdo prejudicial cabe aplicar o Direito da Uniéo, tal
como o TJUE o tenha interpretado e conforme a apreciacdo da validade que este tenha feito,
tirando as consequéncias do acorddo prejudicial no que respeita a solucdo no caso concreto
e, no limite, aplicar o principio do primado de lei, desaplicando o direito nacional caso

necessario.?°

Por ultimo, importa referir que o Tratado de Lisboa veio trazer algumas alteragdes
significativas em matéria de meios contenciosos que foram incorporadas pelo TFUE.
Destacamos aqui a uniformizacdo dos varios regimes juridicos das questdes prejudiciais
existentes anteriormente a entrada em vigor. E o caso das matérias de vistos, imigracéo e
outras politicas relativas a livre circulacdo de pessoas — integrantes do pilar comunitario,
cujo regime especial era consagrado anteriormente no artigo 68.° TCEE. Em matéria de
terceiro pilar, também se d& uma substituicdo do regime especial do processo das questdes
prejudiciais, consagrado no ex-artigo 35.°TUE, mas mantendo-se as limitacGes constantes
no atual 276.°TFUE?®!,252

248 \lide MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introducéo ao contencioso ..., p.156; e ainda HERMINA,
Agata M2 Sanz. (2018). El Tribunal de Justicia de la Unién Europea, sob a direcio de Antonio Lopez Castillo,
28 Edicdo, Tirant lo Blanch, pp.593 -594

249 Para mais sobre o conceito de “orgdos jurisdicionais dos Estados membros”, consultar a jurisprudéncia
Vaassen-Gobbels, Processo 61/65. Vide, Ibidem, p.159.

20 |bidem, pp.160 e 161

21 O artigo 276.°TFUE vem excluir da competéncia do TJUE a fiscalizagdo da “validade ou proporcionalidade
de operagdes de policia ou outros servigos responsaveis pela plicagdo da lei” e ainda sobre as decisdes em
matéria de “manutencdo da ordem publica e de garantia da seguranga interna”.

22 MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introdug&o ao contencioso ..., p.163.
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2.1.2.2.  Processo por incumprimento
Regulado nos artigos 258.° a 260. TFUE, este constitui 0 meio contencioso especifico
do Direito da Unido Europeia, destinado a aferir a conformidade do comportamento estadual,
por acéo ou por omissao, com o Direito da Unido Europeia. Deste modo, este procedimento
tem por funcdo o controlo do comportamento dos Estados membros, quer assegurando a
prevaléncia do direito da Uni&o (por forca da vinculacdo dos Estados membros ao processo
de integracdo europeia), quer assegurando a correta interpretacdo das obrigac6es dos Estados

membros decorrentes da Ordem Juridica da Uni&o.2®

A responsabilidade aqui em causa é uma responsabilidade de origem comunitéria, isto é, tem
origem no direito da Unido Europeia e deve ser aferida de acordo com tal natureza e com 0s
requisitos fixados ao nivel da Unido. Para além disso, esta ndo discrimina a origem do
incumprimento. Ou seja, € indiferente se este teve origem no Estado enquanto legislador,

administragéo, ou juiz.?>*

Passemos, entdo, a caracterizacdo geral deste regime.

Em primeiro lugar, urge destacar que este processo comporta duas fases: uma
administrativa ou graciosa, e uma contenciosa. A primeira desenrola-se entre a Unido e o

Estado membro, ao passo que a segunda se desenrola ao nivel do TJUE.?®

Em segundo lugar, importa referir que este tipo de processo comporta uma limitacéo
ao nivel da legitimidade, porquanto apenas a Comissdo ou um Estado membro tem
legitimidade para desencadear um processo por incumprimento. Daqui decorre, por um lado,
a existéncia de um procedimento ou tramitagdo com diferenciagdes (que podem convergir
na fase contenciosa), consoante o sujeito que da inicio ao processo. Por outro lado, face a
falta de legitimidade dos particulares, abre-se a possibilidade de formulacdo de queixa ou
denuncia & Comissdo que, ndo obstante n&o ser vinculativa para a Comissdo, pode gerar um

processo por incumprimento.?°®

258 MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introdugdo ao contencioso ...,, pp.180 e 181; e HERMINA,
Agata M2 Sanz. (2018). El Tribunal de Justicia de la Unién Europea, sob a direcio de Antonio Lopez Castillo,
28 Edicdo, Tirant lo Blanch, pp.585-588.

24 MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introdug&o ao contencioso ..., p.181.

25 |bidem, p.181.

26 |bidem, pp.182
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Em terceiro lugar, o contencioso em causa tem uma dupla vocagao: pode ter lugar
num primeiro processo de acao por incumprimento ou num segundo processo de a¢do por
incumprimento (resultante do incumprimento do acordao do TJUE relativo a um primeiro

processo por incumprimento).2>’

Por fim, este processo tem uma componente sancionatoria (nos n.° 2 e 3 do 260.°
TFUE), podendo ser fixada uma quantia fixa ou uma san¢do pecuniaria compulsiva que, em
caso de incumprimento de uma sentenca do TJUE, quer (ainda num primeiro processo por
incumprimento) no caso de incumprimento do dever de comunicacdo das medidas de

transposicdo de uma diretiva por parte do Estado membro & Comissio.2®

2.1.2.3.  Processo por omissao
Regulado nos artigos 265.° e 266.° do TFUE, 0 processo por omissdo constitui 0 meio
contencioso principal para efeitos de declaracéo da verificacdo de uma abstencgéo de agir por
parte de alguma instituicdo, 6rgdo ou organismo da Unido em violacdo dos Tratados. Em
relacdo aos demais meios contenciosos principais, e a semelhanca da acdo por
incumprimento, o processo por omissao apresenta a particularidade de apresentar duas fases:

uma graciosa e outra contenciosa.?>®

Se a primeira é condicdo sine qua non para o inicio da segunda fase, ndo imp&e
necessariamente a passagem a fase contenciosa da omissao e, bem assim, a propositura de
uma acao. A primeira fase tem inicio com o convite a agir — formulado pelo sujeito
processual com legitimidade para propor a acdo — e € com este convite que se inicia a
contagem do prazo para a proposi¢cdo da acdo por omissdo. Em funcdo da conduta da
instituicdo, 6rgdo ou organismos da instituicdo e na sequéncia do convite a agir, a adotar no
prazo de dois meses a contar da data do convite, — designada tomada de posi¢éo — pode, ou

ndo, iniciar-se a fase contenciosa. 2°°

Para o regime juridico do processo por omissdo tem especial interesse entender qual a

nocdo de omissdo juridicamente relevante, suscetivel de constituir objeto de uma agao por

257 MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introducao ao contencioso ..., pp.182 — 183.

28 |bidem, pp.183 e 184

259 HERMINA, Agata M? Sanz. (2018). EI Tribunal de Justicia de la Union Europea, sob a direcdo de Antonio
Lopez Castillo, 22 Edicao, Tirant lo Blanch, p.390.

260 MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introducéo ao contencioso ...,, pp.175 e 176
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omissdo. Ora, estd abrangida a abstencdo da pratica de qualquer ato, quer este seja
obrigatorio, quer ndo seja obrigatorio, que produza efeitos juridicos definitivos impedindo a

aprovagao de atos com natureza obrigatoria (como € o caso das propostas da Comisso)?6*.262

Quanto a legitimidade, ativa e passiva, a agdo por omissao pode ter inicio com iniciativa
dos requerentes privilegiados — Estados membros ou Instituicbes — pessoas singulares ou
coletivas aos quais as instituicbes ndo tenham, em violacdo dos Tratados, dirigido um ato

que seja obrigatorio.

Quanto aos efeitos da declaracdo de omissao, a institui¢do, 6rgao ou organismo da Unido
cuja abstencdo tenha sido declarada contraria ao direito da Unido deve adotar o ato cuja

omissao foi declarada contraria aos Tratados.

Por ltimo, o Tratado de Lisboa trouxe algumas alterac@es a registar. Em primeiro lugar,
houve um alargamento da legitimidade passiva, passando a estar incluidos os “6rgdos e
organismos da Unido”. Além disso, a legitimidade passiva ¢ expressamente alargada ao

Conselho Europeu.

O Banco Central Europeu (BCE) deixa de constar em paragrafo autbnomo — o paragrafo n.°4
do ex-artigo 232.°TCE, que o Tratado de Lisboa suprime — para o integrar no paragrafo 1 do
artigo 265.°TFUE, que versa sobre a legitimidade passiva e ativa.

Desta forma, e em consequéncia destas alteracdes, ndo se pode deixar de entender o BCE e
o Conselho Europeu como “instituigdes”, gozando também estes de legitimidade ativa no

Processo por omisséo.?®3

2.2. O Tribunal de Justica como ator no quadro institucional da Unido Europeia e
0 seu papel na integracao europeia

2.2.1. Qual o estatuto formal do Direito da Unido Europeia e em que condicdes
é que este se aplica aos Estados membros?
Tal como o Tratado de Roma, os Tratados da Unido Europeia e de Funcionamento
da Unido Europeia seguem as regras ortodoxas internacionais de direito dos Tratados, tendo

estes sido assinados e ratificados por todos os Estados membros. Para além disso, para

261 Artigos 17.9/2 TUE e 294.° TFUE.
%62 MESQUITA, Maria José Rangel de. (2018), Introdug&o ao contencioso ..., p. 176.
263 |bidem, pp.177 - 178.
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efeitos de alteracdo dos Tratados, é exigida a assinatura e ratificacdo de todos os Estados,
seja no processo de revisdo ordinario, seja no processo de revisdo simplificado (artigo 18.°
TUE). Assim sendo, ndo nos restam davidas de que o direito da Unido Europeia € direito
internacional, sendo aplicavel aos Estados membros nos mesmos termos que sao aplicaveis

as normas resultantes de outros Tratados internacionais. 2%*

No que respeita a aplicacdo do Direito da Unido nos ordenamentos juridicos
nacionais, cumpre destacar o artigo 4.%/3 TUE, no qual se 1€ “0s Estados membros tomam
todas as medidas gerais ou especificas adequadas para garantir a execugdo das obrigagdes
decorrentes dos Tratados ou resultantes dos atos das instituicdes da Unido”. Da leitura desta
provisdo, resulta claramente que a responsabilidade pela aplicacdo do direito da Unido nos
ordenamentos juridicos nacionais recai sobre os proprios Estados membros.?®® Todavia, e
em conformidade com o principio do primado (e do efeito direto) do direito da Unido
Europeia, é garantida a aplicabilidade e eficacia do direito da Unido Europeia, sendo
inclusive desnecessaria a transposicdo de certos atos da Unido para o ordenamento juridico
interno para que os particulares passem a invocar essa mesma norma perante jurisdicdes
nacionais — falamos dos regulamentos (art.288.° TFUE). Este principio foi pela primeira vez
consagrado pelo Tribunal de Justica no acorddo Van Gend en Loos de 5 de fevereiro de
1963.266

Por sua vez, no que respeita a aplicacdo do direito da Unido Europeia aos proprios
Estados membros em sede de ag¢&o por incumprimento (artigos 258.° e 259.° TFUE), e dado
que o TJUE ndo tem ao dispor qualquer instrumento para executar as suas proprias decisdes,
resta-lhe servir-se das ferramentas oferecidas pelos proprios Estados membros. Fica, desta
forma, a cargo de cada Estado a execucdo das sentencas pelo TJUE pronunciadas (artigo
260.°/1 TFUE). Neste prisma, se o Estado membro nada fizer para executar a sentenga
podera haver lugar a uma segunda acéo por incumprimento — desta vez, por incumprimento

de uma primeira deciséo do TJUE.

No gue concerne aos efeitos legais das decisdes resultantes de incumprimento das

disposi¢des dos Tratados, concluidas em sede de reenvio prejudicial (artigo 267.° TFUE), o

264 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 34 — 35.

285 Ver ainda artigo 291.%1 TFUE: “Os Estados-Membros tomam todas as medidas de direito interno
necessarias a execugao dos atos juridicamente vinculativos da Uni&o”.

266 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., p. 40.

76



Tribunal de Justica tirou as mesmas conclusées ja em 1960, no seu acordao Humblet, quando
declara que as decisdes do Tribunal de Justica tém apenas valor declarativo e que cabe aos
Estados membros executar as mesmas.?®’ Em contraste com a agio por incumprimento, na
acao por omissao o Tribunal é dotado da competéncia para verificar de uma abstencédo de
agir por parte de alguma instituicéo, rgéo ou organismo da Uni&o em violacdo dos Tratados
(artigo 263.° TFUE). 268

A retencdo, por parte dos Estados membros, do controlo da aplicacdo do direito da
Unido ao nivel interno é reforcada por outras disposi¢des dos Tratados. Especificamente, o
artigo 280.° TFUE determina a forga executiva dos acérddos do Tribunal de Justica, nos
termos do artigo 299.° TFUE. Este Gltimo artigo determina que a execucdo seja regulada
pelas normas de processo civil do Estado membro em cujo territério se efetuar e pela

autoridade designada como competente no Estado relevante.?%®

Por fim, no que respeita a relacdo entre direito da Unido e direito dos Estados
membros, sublinhe-se a importancia do principio do primado do direito da Unido. Apesar de
nunca ter sido inserida nenhuma disposicao nos Tratados relativa a hierarquia das normas da
Unido face ao direito nacional, este principio foi consagrado pela jurisprudéncia do TJUE.
Cumpre referir que os Tratados ndo abordam de forma significativa esta questéo, conferindo
aos Estados membros e respetivas tradicdes constitucionais uma ampla margem de atuacao
quanto aos efeitos do direito internacional no OJ interno. No caso portugués, as disposi¢des
relativas a rececdo do direito internacional no ordenamento juridico portugués encontram-se
consagradas no artigo 8.° da CRP, sendo o0 n.°4 dedicado especificamente ao direito da

Unido.2"°

2.2.2. Quem detém o poder politico na Ordem Juridica da Unido Europeia?
Uma das questdes mais pertinentes para a compreensdo do funcionamento da Uniéo

relaciona-se com o exercicio do poder politico. Os Tratados possuem algumas disposi¢oes

%7 Acorddo do Tribunal de Justica de 16 de dezembro de 1960, C-6/60, Humblet/Estado belga,
ECLI:EU:C:1960:48, pdg. 1145 e 1146. Conforme o original em francés: “que cette constatation des limites
de la compétence de la Cour peut encore étre étayée par un argument tiré des traités de Rome, notamment des
articles 171 du traité C.E.E. et 143 du traité C.E.E.A., qui n'attribuent qu'un effet déclaratoire aux décisions
de la Cour en cas de manquement aux traités, tout en obligeant les Etats & prendre les mesures que comporte
I'exécution de I'arrét”

28 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 38 — 39.

269 |bidem, pp. 39 e 40

270 |bidem, pp. 40 — 41.
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no que se refere ao locus do poder politico da Uni&o. Por um lado, tém poder constitutivo os
Estados membros, na medida em que é a eles que Ihes pertence o poder de revisao e rescisao
dos Tratados, sendo ainda dotados de poderes politicos que lhes garantem o poder de
conformacéo nas politicas da Unido — tanto no quadro juridico da Unido Europeia, como
enquanto Estados soberanos. Por outro, a responsabilidade legislativa da Unido recai,
principalmente, no Parlamento Europeu, no Conselho e na Comisséo (cabendo ainda ao
Conselho Europeu o papel de legislador em algumas matérias como € o caso da PESC).
Neste ponto, importa referir que o Tratado prevé que estas trés instituicdes trabalhem em
conjunto (em diversas combinacgdes) para exercer os seus poderes legislativos (assim como

administrativos e orcamentais).

Para além dos poderes legislativos, sobre as instituicdes recai o dever de fazer com que a

legislacdo da Unido seja cumprida, principalmente pelos Estados membros.?’t

Por sua vez, o exercicio da autoridade constitutiva recai, de forma clara, sobre os Estados
membros, uma vez que, por um lado, a revisdo dos Tratados depende da ratificacdo de todos
os Estados membros (artigo 48.°TUE), por outro, a adesdo de novos Estados depende da
deliberacdo do Conselho (através do qual se expressa a vontade dos Estados membros —
(artigo 49.° TUE)), e, por fim, no artigo 50.° TUE consagra-se a possibilidade de qualquer
Estado membro se retirar da Unido Europeia através de notificacdo da sua decisdo ao

Conselho Europeu.?’

Jano que respeita ao poder legislativo, o quadro legal da Unido Europeia aponta-nos trés
instituicBes primacialmente responsaveis por legislar: Parlamento Europeu, Conselho e
Comissdo. Neste sentido, o Tratado consagra varios normativos que conferem poderes as
referidas instituicbes para que, em atuagdes conjuntas mas com finalidades diversificadas,
possam exercitar as diversas funcdes legislativas definidas. Por exemplo, no que se refere a
mercado interno, o artigo 46.°TFUE atribui poderes ao Parlamento e ao Conselho, sob
proposta da Comissao, para tomarem medidas concretas por forma a garantir a liberdade de
circulacdo de trabalhadores dentro da Uni&o Europeia (consagrada no artigo 45.° TFUE). De
um ponto de vista pratico, o artigo 46.° garante a efetividade do disposto no artigo 45.°. Por

outro lado, insta referir que a estrutura basica sublinhada nestes dois artigos é replicada nos

21 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ...,, pp. 41 —42.
272 |bidem, pp. 42 - 43.
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processos legislativos nas diversas areas de competéncia da Unido, — desde o mercado
interno & politica social e direito da concorréncia. Este também se mantém praticamente

inalterado deste a entrada em vigor do Tratado de Roma.?”

O alargamento do poder legislativo da Uniéo teve inicio com o AUE e desde entdo nunca
mais parou, podendo ser vista como consequéncia natural do funcionalismo decorrente da
integracdo Europeia. Desta forma, o progresso decorrente da criagdo de um mercado Unico
levaria inevitavelmente a uma crescente necessidade de intervencao da Unido Europeia em
outras matérias, acabando por impactar também &reas ndo econdmicas. Prevendo esta
necessidade, os Estados membros foram cedendo competéncias a Unido Europeia que lhe
permite atualmente coordenar as politicas de uma série de setores como a protecdo do

consumidor, educacio e satde puablica.?’

Por fim, para além da responsabilidade primaria de legislar nas matérias de competéncia
da Unido Europeia, as instituicdes da UE sdo ainda responsaveis por garantir o cumprimento
do direito da Unido. Para tal, existe um conjunto de meios, quer contenciosos, quer
administrativos, a disposicdo de todos aqueles que possuem legitimidade ativa para os
acionar. A este respeito, merece especial destaque o artigo 258.° TFUE no qual se prevé um
procedimento por incumprimento (previamente abordado no ponto 2.1.2.2 do presente

capitulo).

Demonstrativo desta dependéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia do aparelho
judicial dos Estados membros é o facto da execucdo do acérddo proferido numa acéo por
incumprimento neste Tribunal depender das autoridades do Estado membro em causa para

ser executada.?”®

Importa, ainda, referir que a implementagéo das decisbes do TJUE permanece uma
questdo de direito interno. A este respeito, o artigo 260.° TFUE sublinha este ponto, que
mostra ter conexdo com a questdo de quais os efeitos juridicos das decisdes dos Tribunais

da Unido nos ordenamentos juridicos dos Estados membros quando enuncia que cabe ao

273 O que tem mudado ao longo dos tempos é a natureza e o escopo das competéncias legislativas da Unido e a
disposicdo do poder politico entre as instituicdes da Unido com respeito ao exercicio dos poderes legislativos
da Unido Europeia. Vide, HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 44
— 45,

274 |bidem, pp. 45 — 46.

275 Refira-se que o acérddo do Tribunal em sede de acdo por incumprimento dirige-se ao Estado membro
enguanto Estado.
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Estado incumpridor “tomar as medidas necessarias a execu¢do do acérdao do Tribunal”. O
mesmo ¢ aplicavel no que se refere ao pagamento de sang¢des financeiras previstas no n.° 3

do mesmo artigo.?’®

Por fim, o Tratado de Maastricht reforcou o papel das institui¢cbes da Unido na aplicagéo
das normas europeias contra os Estados membros — desta vez com o foco especial de garantir
que estes tinham uma atividade conforme aos valores da integracéo europeia. Estes valores,
enunciados no artigo 2.° TUE, abrangem o respeito pela dignidade da pessoa humana, da
liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de Direito e do respeito pelos direitos do
Homem. Assim, o Conselho, deliberando por unanimidade, sob proposta de um terco dos
Estados membros ou da Comissdo Europeia e apos aprovacdo do Parlamento Europeu, pode
verificar a existéncia de uma violacdo grave e persistente, por parte de um Estado membro
e apresentar as suas observacOes sobre essa questdo — artigo 7.°/2 TUE. Caso tais
observacdes ndo sejam devidamente acolhidas pelo Estado membro em questéo, € permitido
ao Conselho a introducdo de san¢des especificas contra esse Estado, incluindo o direito de
voto dos representantes do Governo desse Estado membro no Conselho — artigo 7.%/3
TUE.2""

2.2.3. O Tribunal de Justica e o seu papel no desenvolvimento da legislacdo da

Unido.
As instituicdes da Unido Europeia ndo gozam de poderes gerais de acdo — estdo
sujeitas ao principio da atribuicdo (artigo 5.° TUE), sendo ainda detalhadamente descrito nos
Tratados qual o procedimento legislativo a seguir, qual a forma do instrumento legal a

utilizar e quais os parametros substantivos da elaboracéo de politicas da Unio.2"®

A divisdo do poder legislativo entre as trés instituices é feita de acordo com o
procedimento legislativo a adotar na matéria em questdo e baseada no principio do equilibrio
institucional. Em esséncia, este principio determina a dispersdo dos poderes (quer

legislativos, quer executivos) da Unido entre as diversas instituicbes que, ao representarem

26 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 47 — 48.

277 |bidem, p.48

218 Utilizando como exemplo o artigo 46.° TFUE, relativo a liberdade de circulagdo, este expressamente refere
gue o procedimento a adotar é procedimento legislativo ordinario, sendo as medidas adotadas na forma de
regulamento ou diretiva. Ainda sobre este ponto, vide HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the
European Union ..., p. 153.
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interesses diferentes, mas trabalhando em conjunto, tornam possivel que seja encontrada a

solugdo o mais satisfatdria possivel para todos os interessados.?”

Ou seja, 0 que este principio vem exigir € a cooperacao leal entre as varias instituicdes
no processo de elaboracdo das politicas e no trabalho legislativo desenvolvido pela Unido,
previsto no artigo 13.%/2 TUE (previamente abordado no capitulo I1). A dupla dimenséo do
principio da cooperacdo leal — horizontal (entre instituicdes e entre Estados membros) e
vertical (entre a Unido e Estados membros) — é justificada pela interdependéncia funcional

expressa em varias disposictes dos Tratados.2®

Enquanto principio politico, o equilibrio institucional funciona primariamente para
descrever a distribuicdo prevalente das funcGes politicas de acordo com os Tratados. O
principio, por si sO, é inteiramente neutro quanto a divisdo da autoridade politica
relativamente a qualquer entidade politica. Por outras palavras, enquanto esse conceito
descreve claramente a dispersdo das funcGes politicas entre as varias instituicdes da Unido,
pouco nos diz relativamente a forma exata como esta distribuicdo deve ser feita. Essa escolha
permanece nas maos do poder constituinte, ou seja, o “equilibrio institucional” ndo se auto
executa. Este presume que, pela sua propria natureza normativa e julgamento politico, as
instituicGes deveriam ser capazes de dividir o poder politico, presumindo, ainda, que este

constitui o equilibrio ideal entre estas.?®

Dentro do ordenamento juridico da Unido, o presente modelo de equilibrio institucional
é o produto de um processo evolutivo, gerido pelos Estados membros enquanto autoridades
constitutivas. Os Estados membros foram gradualmente alterando as provisdes dos Tratados
relativas a elaboracdo das politicas da Unido/ao poder legislativo. Por exemplo, o

desenvolvimento da integracdo europeia € marcado principalmente pelo aumento do poder

219 Esta interdependéncia organica justifica-se por duas razdes: primeiro, porque ndo existe uma especializacdo
institucional que atribua a cada 6rgdo uma sé funcdo, existindo 6rgdos que exercem funcdes legislativas e
executivas em simultaneo; segundo, porque a cooperacdo interinstitucional deriva da partilha de competéncias
entre o nivel europeu e o nivel nacional. As competéncias sdo partilhadas entre a Unido e os Estados membros
em diversas politicas, pelo que estes se tém de articular recorrendo aos principios do equilibrio e cooperagédo
interinstitucional. Cfr. HARO, Alfonso Egea. (2018). “El sistema institucional: estructura y principios de
funcionamiento”. In Antonio Lopez Castillo (dir.), Instituciones y derecho de la Union Europea. Vol.l, 22
Edicdo, Tirant lo Blanch, p.325.

280 Encontramos manifestacdes expressas nos artigos 17./1 TUE e 295.° TFUE. Alguns exemplos destas
manifestacdes sdo: acordos interinstitucionais, declaracfes comuns entre instituicGes, e consultas mdtuas e
intercAmbio de informagdes. Vide. HARO, Alfonso Egea. (2018). “El sistema institucional..., pp.326 - 327; e
ainda HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., p.155.

21 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp.154 e 155
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legislativo atribuido ao Parlamento Europeu, o que iniciou 0 seu processo de
institucionalizacdo. Com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa o Parlamento Europeu é
co legislador juntamente com o Conselho na maioria das areas abrangidas pela competéncia

da Unido.%82

Enquanto principio legal na integracéo europeia, o principio do equilibrio institucional
encontra-se expressamente consagrado no artigo 13.%2 TUE. No entanto, antes de ser
acolhido nos textos dos Tratados, teve as suas origens na jurisprudéncia — mais precisamente,
no acorddo Chernobyl, de 22 de maio de 1990.2%% Para o tribunal, este principio era
principalmente entendido como uma expressao (horizontal) do principio da atribuicdo que
se encontra consagrado no art.5.°/2 TUE. No fundo, este principio nada mais faz do que
dividir as atribuic6es entre as diversas institui¢cdes, procurando, assim, garantir o equilibrio
entre elas e obrigando a cooperacdo leal das instituicdes no exercicio das funcdes que lhes

forem atribuidas.?%*

Este acdrddo veio dar uma dimensao jurisdicional a este principio, reconhecendo a
capacidade processual das instituicdes para instaurarem um procedimento judicial que
permita ao TJUE verificar o cumprimento (ou o incumprimento) deste principio.?®®> Nesse
sentido, reconhece ao Parlamento Europeu a legitimidade ativa para interpor um recurso de

anulacio em defesa das prerrogativas previstas no Tratado.?3®

Nesse acorddo, o que o Tribunal fez foi invocar o principio do equilibrio institucional
enquanto principio geral do direito da Unido, por forma a rever as normas do Tratado
relativas a legitimidade ativa do Parlamento em recurso de anulacdo — desafiando as

disposicdes chave do Tratado e o poder constituinte.?®” Contudo, ressalve-se que a

282 Em conformidade com os artigos 289.° e 294.°TFUE.

23 Acorddo do Tribunal de 22 de Maio de 1990, C-70/88, Parlamento/Conselho (Chernobyl),
ECLI:EU:C:1990:217

284 \/er, por exemplo, Processos C-409/13, Conselho/Comissdo, ECLI:EU:C:2015:217; e Processo C-425/13,
Comissdo/Conselho, ECLI:EU:C:2015:483; cfr. HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the
European Union ..., pp. 155 — 156.

285 «Q Tribunal, que tem por miss&o nos termos dos tratados, velar pelo respeito do direito na sua interpretacéo
e na sua aplicacao, deve, assim, poder assegurar a manutencao do equilibrio institucional e, em consequéncia,
o controlo jurisdicional do respeito pelas prerrogativas do Parlamento, quando tal lhe seja pedido por este
Gltimo, por uma via juridica adequada ao objetivo prosseguido.” Vide, Acérdao do Tribunal de 22 de Maio de
1990, C-70/88 - Parlamento/Conselho (Chernobyl), ECLI:EU:C:1990:217, n.°23

286 HARO, Alfonso Egea. (2018). “El sistema institucional..., p.326.

287 Vide, Acorddo do Tribunal de 22 de Maio de 1990, C-70/88, Parlamento/Conselho (Chernobyl),
ECLI:EU:C:1990:217, n.%26 e 27
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classificacdo do principio do equilibrio institucional enquanto principio geral de direito da
Unido é pouco fundamentada e que esta decisdo do TJUE foi excecional. O Tribunal apenas
declarou a acdo admissivel face a inexisténcia de outras vias judiciais para garantir o respeito

das prerrogativas do Parlamento.2®

Quanto ao papel to Tribunal de Justica enquanto legislador, importa salientar trés
pontos. Primeiro, o Tribunal de Justica contribui para o desenvolvimento do direito
substantivo da Unido através da interpretacdo feita aos Tratados e ao direito secundario da
Unido. Segundo, o Tribunal atinge 0 mesmo resultado através de revisdo judicial dos atos
legislativos e da sua conformidade com os objetivos, limites e valores da integracéo europeia
definidos nos Tratados (abordados no ponto 1.2 do presente capitulo). Terceiro, o papel
representado pelo Tribunal é essencial para a gestdo do quadro normativo dos Tratados para
as politicas legislativas da Unido atraves da resolucdo dos litigios que surgem entre as
instituicdes. Litigios estes respeitantes ao papel que cada uma destas tem ao abrigo dos

Tratados.28

O Tribunal de Justica influencia a dindmica substantiva da elaboracdo de politicas da
Unido. Através de um trabalho arduo feito a par das instituices politicas da Unido, o
Tribunal de Justica acabou por desempenhar um papel de legislador direto em diversas areas
chave para a Unido. Contando com a sua posi¢cdo de guardido dos tratados e através do
mecanismo do reenvio prejudicial, o Tribunal encontra-se numa posic¢ao hierarquicamente
superior no sistema jurisdicional da Unido, o que Ihe garante poder e independéncia. Esta
posicao de destaque continua a existir em contraste com os Tratados e para além destes como

ato de contestacdo ao locus do poder politico constitucional da Unido Europeia.®°

Esta plataforma de destaque construida pelo Tribunal permitiu-lhe a participacdo na
regulacdo de algumas matérias chave (econdémicas e ndo so) da Unido Europeia. Exemplos
disso sdo o estabelecimento do principio do reconhecimento mutuo na liberdade de

circulacdo de pessoas e 0 acesso de todos os cidaddos da Unido a servigos de saude

288 Ac. 22 de Maio de 1990, C-70/88, Parlamento/Conselho (Chernobyl), n.°14 e 15; Cfr. HORSLEY, Thomas.
(2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 156.

289 HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 156

29 |bidem, pp.156 e 157
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transfronteiricos.?®* E uma incognita se a integracdo europeia teria ou ndo atingido este nivel
de desenvolvimento nas diversas politicas abrangidas pela mesma sem a pressdo exercida
pelo Tribunal de Justica. O seu papel € de tal forma notavel que muitas das suas decisdes
foram posteriormente incorporadas nos Tratados ou em instrumentos de direito secundario

da Unigao®%2.2%3

N&o obstante a ndo atribuicdo de quaisquer poderes legislativas ao Tribunal no quadro
legal definido pelos Tratados, o seu papel no desenvolvimento das diversas politicas chave
da Unido é inegavel. De facto, podemos afirmar que os precedentes criados foram
fundamentais para a construgdo da Uni&o Europeia tal como a conhecemos na atualidade.?®*

3. O papel do Tribunal de Justica no desenvolvimento de politicas comuns — analise
do acordao de 22 de maio de 1985 e o seu impacto no desenvolvimento da politica

comum de transportes

3.1. Introducéo

Desde o Tratado de Roma que os Estados membros consideram de especial
importancia a politica de transportes, ndo fosse esta essencial para garantir a conetividade
entre Estados membros. Nessa altura, o objetivo era o de criacdo de um mercado comum de
transportes, que permitisse a liberdade de prestacdo de servicos e a abertura dos mercados
dos transportes. Mas, durante muito tempo, os desenvolvimentos em matéria de politica

comum de transportes foram muito lentos.?%

O Tribunal de Justica foi chamado a intervir diversas vezes sobre questdes basicas
de interpretacéo das disposi¢fes do Tratado de Roma em matéria de transportes por forma a

possibilitar a realizacdo de progressos. Mas foi apenas gragas a um recurso por omisséo

21Vide, respetivamente, Acoérddo do Tribunal de Justica de 20 de Fevereiro de 1979, C-120/78 |,
Rewe/Bundesmonopolverwaltung fur Branntwein, ECLI:EU:C:1979:42 (reconhecimento mUtuo); e Acérdao
do Tribunal de Justica (Grande Sec¢édo) de 16 de Maio de 2006, C-372/04, Watts, ECLI:EU:C:2006:325 (acesso
a servigos de satde noutro Estado membro).

292 Como é o caso da Directiva 2011/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de Margo de 2011 ,
relativa ao exercicio dos direitos dos doentes em matéria de cuidados de salde transfronteiricos

2% HORSLEY, Thomas. (2020). The Court of Justice of the European Union ..., pp. 157 — 158.

29 |bidem, p.158.

2% Vide, Comunicagdo da Comissdo — Futura evolugéo da politica dos transportes - Abordagem global relativa
a criacdo de um quadro comunitario para uma mobilidade sustentavel, COM(92) 494 final, pp.6
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intentado pelo Parlamento contra o Conselho que foi aberto o caminho para uma legislagéo
comunitéria neste setor. O Tribunal de Justica Europeu (TJE), no seu acérddo, de 22 de maio
de 1985, no processo 13/83, pressionou o0 Conselho a atuar, dando, assim, um impulso

significativo a politica comum dos transportes.

3.2. Factos e questdes relevantes

No inicio do ano de 1968, com a aproximacéao do fim do periodo de transi¢ao previsto
no Tratado CEE, o Parlamento Europeu havia ja adotado uma resolugéo sobre o Estado da
politica comum dos transportes através da qual, e apds fazer referéncia a uma resolucédo
anterior sobre 0 atraso na implementacdo da politica comum de transportes, sublinhou a
importancia da sua definicdo para o mercado unico. Dois anos mais tarde, em 1970, o
Parlamento adotou uma resolugéo nos termos da qual ele chama novamente atengédo para o

atraso do Conselho nesta matéria.?°®

Ao emitir parecer sobre a comunicagdo da Comissdo ao Conselho em outubro de 1973
relativa ao desenvolvimento da politica comum de transportes, o Parlamento adotou uma
resolucdo, de 25 de setembro de 1974, sobre os principios da politica comum de transportes
(JO C 127, p. 24). O Parlamento reiterou o seu pedido ao Conselho de instaurar sem demora
uma politica comum coerente no setor dos transportes através das resolucdes de 16 de janeiro
de 1979 (JO C 39, p. 16) e de 3 de margo de 1982 (JO C 87, p. 42).%7

Depois de constatar que a politica comum prevista no Tratado continuava por
implementar, a 16 de setembro de 1982 (JO C 267, p. 62), o Parlamento Europeu adotou em
plenario uma resolucdo sobre a instauragdo de processo contra o Conselho Europeu das

Comunidades pela incapacidade deste de agir no ambito da politica de transportes.2%

Do ponto de vista geral, podemos afirmar que a principal pretensdo do Parlamento
relacionava-se com a declaracdo de que o Conselho da Comunidade havia falhado no
estabelecimento da politica comum de transportes e, dessa forma, havia incumprido com as

suas obrigacgdes resultantes do Tratado. Contudo, a acdo dividia-se em dois pedidos.

296 Acorddo do Tribunal de 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, ECLI:EU:C:1985:220, n.°3
297 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, n.°4
2% |bidem, n.°5
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Vejamos, em primeiro lugar, a acdo pretendia que fosse declarado que o Conselho havia
falhado na imposicdo dos principios da politica comum de transportes, cuja implementacdo
deveria ter sido feito em conformidade com o quadro juridico estabelecido pelos artigos 74.°
a 84.° do Tratado. Foi alegada a inércia do Conselho e foi feito um convite a agir no qual se

pede ao Conselho que, inter alia:

- decidisse sobre 0 ambito de uma politica comum de transportes em conformidade
com os artigos 3.°/e) e 74.° e com base na Comunicacdo da Comissdo de 24 de
Outubro de 1973;

- instaurasse a livre circulacdo de servicos no dominio dos transportes, previsto no

artigo 61.° e a aplicar a esse fim os artigos 74.° a 84.°;

- adotasse, em conformidade com o artigo 75.%/1/c) todas as disposicBes Uteis a

prossecucao dos objetivos do Tratado relativos a politica comum de transportes;

- tomasse 0 mais rapidamente possivel as decisdes que ja deveriam ter sido adotadas

durante o periodo de transico, ou seja, em conformidade com o artigo 75.%/1.2%°

No que se refere as reivindicacdes que estiveram na base do requerimento, entendeu-se
que o Conselho ndo havia falhado completamente no seu dever, dado que, entretanto, o

Conselho havia agido adotando duas diretivas.

Em segundo lugar, e consequentemente, a acdo visava declarar que o Conselho havia
falhado no cumprimento das suas obrigacfes resultantes do Tratado pela sua inércia em
catorze das dezasseis propostas que o Parlamento havia especificamente mencionado no
requerimento. A comisséo ja havia submetido as propostas ao Parlamento sobre as quais ja

havia expressado a sua opiniao.

Alternativamente, a agdo pedia a declaracgdo de nulidade da resposta dada pelo Conselho,

em conformidade com o artigo 173.° do Tratado.>®

O Conselho Europeu (demandado), por sua vez, defendia que o Tribunal devia declarar

a acdo inadmissivel ou, em alternativa, negar o provimento ao recurso.3

299 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, p.1562.
300 |hidem, p.1564.
301 |bidem, p.1565.
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O Presidente do Conselho respondeu a 22 de novembro de 1982. Na Carta, o Conselho,
sem expressar uma opinido sobre as questdes judiciais, evoca o espirito de boas relagdes com
o Parlamento Europeu, o Conselho comunicou os elementos essenciais por forma a fazer um
ponto de situacdo do desenvolvimento da politica comum de transportes. O Conselho
acrescentou que partilhava do interesse do Parlamento Europeu no estabelecimento desta
politica e, por isso mesmo, havia adotado em diversos setores dos transportes decisfes de
medidas importantes para pér em funcionamento a politica comum de transportes, mas que
se encontrava consciente que, apesar dos progressos efetuados, a politica comum de

transportes exigia que fossem tomadas agdes ulteriores.

O Presidente do Parlamento Europeu considerou que a resposta do Presidente do
Conselho ndo poderia ser considerada uma “tomada de posi¢do” na ace¢do do artigo 175.°,
2° paréagrafo, TCEE. Por esse motivo o Parlamento propés uma acéo por omissdo contra o
Conselho, sobre a qual discorreremos ao longo das proximas paginas.

3.3. Argumentacdao e discussao

O Conselho Europeu (demandado) comeca por questionar a admissibilidade da acéo.
Este entende que a acdo intentada pelo Parlamento Europeu se deve aos esforcos (legitimos)
deste para aumentar a sua influéncia no processo legislativo da Unido. No entanto, entende
que a acdo por omissao — prevista no artigo 175.°TCEE — ndo é o meio adequado para o
fazer, alegando que, na sua opinido, a estrutura geral do Tratado exclui o Parlamento de tal
direito de acdo. A esse respeito, o Conselho observa que o artigo 173.° TCEE restringe
expressamente o direito de acdo aos Estados membros, Conselho e Comissdo. Seguindo esta
linha de raciocinio, se é vedado ao Parlamento o direito de acdo para aferir a legalidade das
medidas adotadas pelo Conselho ou pela Comisséo, seria ilogico permitir a este que
intentasse uma acao para aferir a legalidade da omisséo de agao por parte destas Instituicoes.
Na opinido do Conselho, os meios contenciosos dos artigos 173.° e 175.° TCEE devem ser

vistos como mutuamente complementares.3%?

302 Para tal, o Conselho faz um paralelismo entre o artigo 175.° TCEE e o artigo 173.° TCEE (este Ultimo,
relativo ao recurso de anulagdo). Vide, Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, p.1565.
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Em segundo lugar, o Conselho levantava a questdo de saber se o reconhecimento de
legitimidade ativa para proposicao da acdo por omissdo punha ou ndo em causa o principio
da atribuicdo de poderes — art.4.° TCEE. Ora, 0 artigo 137.° TCEE previa que o Parlamento
Europeu exercesse poderes de deliberacdo e controlo conferidos pelo Tratado. Todavia, tais
poderes ndo ddo ao Parlamento o direito de dar a sua opinido ao Conselho. Apesar do
Parlamento ter poderes de controlo no setor dos transportes (artigo 75.° TCEE), o poder
legislativo é exclusivo do Conselho, pelo que o Parlamento, no entendimento do primeiro,
ndo tem o direito de intentar uma acdo por omissdo nesta matéria. No entendimento do
Conselho, dar este poder ao Parlamento seria uma forma de indiretamente atribuir poderes

legislativos a este.0

O Parlamento Europeu (demandante) e a Comissdo (interveniente) ndo tinham
quaisquer davidas relativamente a capacidade do primeiro para intentar uma agdo. Mais
entendiam que o direito de acdo expressamente previsto no artigo 175.° TCEE ndo deveria
ser restringido por referéncia a letra do artigo 173.°, visto que as provisdes do Tratado
relativas a direitos de acdo ndo podem ser interpretadas restritivamente. Para além disso,
todas as instituicdes referidas no artigo 4.° TCEE sdo responsaveis por assegurar que o

Tratado é respeitado.

O Parlamento afirmava ainda que a restricdo das suas competéncias no plano
legislativo ndo podia ser invocada por forma a restringir o seu acesso ao Tribunal no &mbito
do controlo judicial da atividade do Conselho. A legitimidade ativa do Parlamento néo podia
ser confundida com o seu direito politico de participar no processo legislativo e a presente
acao ndo foi proposta com o intuito de exercer o seu poder politico, mas com o intuito de
exercer 0 seu direito de acdo nos termos do Tratado por forma a obter uma declaracdo da

omissdo de atos concretos que o Parlamento considera contrarios ao Tratado.3%

A Comisséo entendia que, se 0 argumento do Conselho baseado na exclusividade dos
seus poderes legislativos fosse valido, também ndo teriam direito de propor a a¢cdo nem a

Comissdo, nem os Estados membros.3%°

303 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, pp.1565 e 1566.
304 |bidem, p.1566.
305 |bidem, p.1567.
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Por fim, a Gltima questdo discutida diz respeito a validade ou invalidade da tomada
de posicdo apresentada pelo Conselho em resposta a carta do Parlamento Europeu. O
Conselho considerou que a carta do Presidente do Parlamento ndo podia ser considerada um
convite a agir na acecao do artigo 175.° TCEE. No seu entender, s6 se poderia valorar a
omissdo enquanto violagdo dos Tratados nos casos em que tal fosse levada a cabo de forma
consciente por parte da Institui¢do. Para além disso, a carta em questdo limitava-se a pedir o

estabelecimento de uma politica comum de transportes.3%

O Parlamento e a Comissao, por sua vez, consideram que a carta do Parlamento de
21 de setembro de 1982 enuncia claramente as medidas requeridas com referéncia ao artigo
175.° TCEE e corresponde a um convite a agir na ace¢ao do n.° 2 do artigo 175.° do Tratado.
Por outro lado, a resposta dada pelo Conselho, a 22 de novembro de 1982, ndo pode ser
considerada uma tomada de posi¢do na acecdo do artigo 175.° pois, no ponto de vista do
Parlamento, uma recusa absoluta de agir ndo pode ser definida como tomada de posic¢éo na

acec3o deste artigo.3%’

A esse respeito, o Parlamento enfatiza que a sua agdo ndo pretende declarar a falha
do Conselho na adocdo de medidas legislativas, mas antes o ndo exercicio dos seus poderes

discricionarios para o cumprimento das obrigacdes que lhe sio decorrentes do Tratado.>%

Quanto a substancia, o Parlamento Europeu e a Comissdo, comegam por fazer uma
abordagem geral ao esquema e objetivos do Tratado em matéria de transporte. O Parlamento
entende que a politica comum de transporte compreende um sistema coerente de atos
vinculativos ao nivel comunitario que providenciam as orientacdes necessarias para a criacao
de um espaco de liberdade de circulagdo de pessoas, bens e informacdo. O objetivo deste
sistema € o de criar dentro da Unido um sistema de transportes semelhante ao que existe

dentro do territorio de cada Estado.3%

A politica comum de transportes faz parte de um processo geral de integracao
contemplado no Tratado. Entre as atividades referidas no artigo 3.° TCEE, a politica comum

de transportes encontra-se a par, por exemplo, da politica comum agricola. Assim, esta deve

306 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, p.1567.
307 |bidem, p.1568.
308 |hidem, p.1569.
309 |bidem, p.1570.
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ser desenvolvida ao mesmo tempo que outras politicas da comunidade sob pena de vir a

comprometer os objetivos do Tratado noutras matérias. 31

A Comisséo explica a razéo pela qual o desenvolvimento de uma politica comum de
transportes é de extrema importancia para a Comunidade, colocando o setor dos transportes
a par do setor da agricultura, no que se refere a nivel de importancia econdmica. Para tal, faz
uma alusdo a dimensdo economica deste setor (tais como o nimero de trabalhadores e a sua
contribuicdo para o PIB da Comunidade), sublinhando ainda a importancia que o setor tem
como ferramenta para o desenvolvimento de outros setores de atividade econdémica (na
medida em que permite aumentar a conetividade, importante para a liberdade de circulacéo
de pessoas e mercadorias).3!* Desta forma, a Comissdo conclui que a organizac¢do de uma
politica comum de transportes é importante para o desenvolvimento do mercado comum e
que as particularidades do setor exigem um acervo coerente de medidas suplementadas pela
implementacdo das regras gerais do Tratado.3'?

O Parlamento faz um apanhado geral das atividades levadas a cabo pela Comunidade
em matéria de transportes ao longo dos anos. Foram diversas as ocasides, nomeadamente em
1962, 1973 e 1980, que a Comissdo enviou ao Conselho comunicagdes e memorandos
encorajando-o a criacdo de orientagcdes para uma politica comum e um programa de acGes

prioritarias.3'®

Por sua vez, o Parlamento permaneceu ao longo de todo este tempo empenhado na
criacdo de principios gerais para a criacdo de uma politica comum. A esse respeito, ele refere
nomeadamente: a Resolucdo de 25 de setembro de 1974, sobre os principios da politica de
transportes (PE doc. 215/74); a Resolucdo de 16 de janeiro de 1979, sobre o estado e 0
desenvolvimento da politica de transportes (QO C 39, p. 16), adotada com base no Relatério
de Seefeld (PE doc. 512/78); e a sua Resolucdo de 9 de mar¢o de 1982, sobre a politica
comum de transportes (JO C 87, p. 42), adotado com base no relatério Carossino (PE doc.
1-996/81).314 Em resposta ao trabalho desenvolvido pelo Parlamento, o Conselho limitou-se
a adotar algumas decisdes nos anos 60, nomeadamente a Decisdo de 13 de maio de 1965,

310 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, pp.1570.

311 |bidem, pp.1570.

312 |bidem, pp.1571.

313 |bidem, pp.1571

314 Optamos por citar a versdo original francesa de todos os documentos neste paragrafo, dado que néo existem
tradugdes oficiais para portugués.
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relativa a harmonizacao de certas provisfes que afetam a concorréncia no setor do transporte
ferroviario, rodoviario e transporte maritimo e fluvial (JO 88, p. 1500).3!° Outros atos foram
sendo adotados pelo Conselho, mas todos eles de natureza esporadica e sem grande
coeréncia. No dia 31 de dezembro de 1982 a volta de trinta propostas da Comissdo
encontravam-se pendentes perante o Conselho.®'® Consequentemente, a legislagio em
matéria de transportes tinha falhas graves, especialmente no que se referia @ harmonizacéao
social, fiscal e técnica, que se revelam essenciais para o estabelecimento de um mercado

comum de transporte. 3/

O Conselho (demandado) observa que o Titulo IV da Segunda Parte do Tratado,
relativa aos transportes, apresentou algumas dificuldades face as divergéncias de opinido
entre Estados membros. Por essa razdo, as provisdes do Tratado em matéria de transportes
séo vagas. Acrescenta ainda que nenhuma das disposi¢Ges dos Tratados prevé a fixacéo de
orientacOes gerais de uma politica comum comparéveis com as dispostas pelo artigo 43.9/1
relativo a politica comum agricola. Para além disso, do Titulo IV ndo consta nenhum prazo
para alcancar uma politica comum, ao contrario dos Titulos Il e 111 (agricultura e liberdade
de circulacdo de bens, pessoas e capitais), nem fixa os objetivos a alcancar no fim do periodo

de transigdo.>!8

O Conselho entende, que devido a complexidade do setor dos transportes, uma
implementacdo progressiva de uma politica comum poderia ser uma boa op¢éo, apontando
que algumas medidas ja por si implementadas podiam ser vistas como o inicio de uma
politica comum. Todavia, aponta para um conjunto de obstaculos inerentes a diversidade das
condicdes geograficas, sociais e econdmicas existentes entre os diversos Estados

membros.31°

Quanto ao primeiro pedido (declaragdo de que o Conselho havia falhado na introdugéo de
uma politica comum de transportes), o Parlamento Europeu, apoiado pela Comissdo, alega

que, num todo, as medidas adotadas pelo Conselho no que respeita a politica comum de

315 Esta decisdo havia permanecido, até a data desta sentenca, letra morta.

316 Algumas ja se encontravam pendentes ha alguns anos.

317 Em resposta a uma pergunta do Tribunal dirigida ao Parlamento, este declara que na sua opinido seriam
necessarias as seguintes medidas: a harmonizacdo dos requisitos técnicos dos veiculos; acesso aos mercados
de transporte nacionais e internacionais; a harmonizacao técnica das linhas de ferro; e a harmonizagdo social
das normas relativas ao transporte. Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, p.1572.

318 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, p.1572.

319 Obstaculos esses apontados pela Comunicacdo da Comisséo de 9 de fevereiro de 1983, JO C 154, p. 1
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transportes ndo correspondem as exigéncias do Tratado. Ambas as instituicdes entendem que
as obrigacdes decorrentes do Tratado apenas poderdo ser atingidas através da criagdo tanto
de disposicdes relevantes, como do esquema geral e objetivos definidos no Tratado. A
obrigacdo geral fundada no artigo 3.%/e) TCEE possui carater imperativo e a prossecucao dos
objetivos previstos no artigo 3.° é indispensével para que sejam atingidas as tarefas confiadas
a Comunidade. Na opinido do Parlamento, esta obrigacdo geral também tem a sua origem
no artigo 74.°, sendo que também o artigo 75.° impde obrigac6es incondicionais ao Conselho
de definicdo de regras comuns para o transporte internacional, as condi¢bes de acesso ao
transporte nacional, e quaisquer outras disposi¢cfes que se afigurem adequadas. Neste
sentido, o Parlamento considera que os poderes discricionarios do Conselho se limitam ao
poder de definir a substancia das medidas concretas a adotar, dentro do periodo prescrito.

Esta discricionariedade em nada afeta o dever de agir.3?°

Na opinido da Comisséo, ndo existe qualquer obrigacao legal decorrente do Tratado
que estabeleca uma data limite para o fim do periodo de transicdo para o estabelecimento de
uma politica comum de transportes. Contudo, apoia o Parlamento quando a obrigacdo de
agir por parte do Conselho. Por outro lado, faz referéncia ao artigo 76.°, aplicavel até ao fim
do periodo de transicdo, e aponta o artigo 75.%/1 como confirmacdo da existéncia de
obrigac@es especiais ao abrigo do artigo 75.°. Para além disso, o artigo 61.° vem confirmar
a existéncia de uma obrigacdo de atingir a liberdade de circulacdo de servigos em matéria de
transportes através da adocdo das medidas adequadas pelo artigo 75.°, mas igualmente do
artigo 84.°/a TCEE.®?!

Quanto ao dever geral de agir por parte do Conselho, o Parlamento aponta para uma
falha no seu dever de fixar os principios que poderiam formar o quadro geral da politica
comum de transportes, ja que a legislacdo que foi desenvolvendo ao longo dos anos 60 foi
insuficiente para a introducéo de legislagéo coerente, comparavel a legislagdo nacional. Esta
alegacdo geral de omisséo é corroborada pelo facto de que o Conselho, em viola¢do dos
Tratados, negligenciou a tomada de decisdo em relagdo as propostas submetidas pela

Comisséo. O Parlamento faz referéncias as vinte e quatro propostas listadas no convite a agir

320 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, pp.1573 - 1574.
32 |bidem, p.1574.
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apresentado perante o Conselho e relativamente as quais este tem o dever de agir de acordo
com o artigo 75.° do Tratado.3??

O Parlamento e a Comissao consideram que as dificuldades com que o Conselho se
tem deparado a procura de uma solucéo para as questdes complexas relativamente as quais
subsistem opinides divergentes ndo servem de justificativa para a ndo adogéo das disposic¢oes

necessarias em conformidade com o Tratado.3%2

O Conselho alega que do Tratado néo resulta qualquer obrigacdo legal de definicdo
dos termos legais concretos do estabelecimento de uma politica comum de transportes. N&o
obstante o artigo 75.° prever o dever de serem tomadas medidas concretas para
implementacdo do artigo 74.°, este ndo determina a necessidade de previsdo legal expressa

de um quadro legal vinculativo.3*

Relativamente a omissdo do Conselho numa tomada de decisdo acerca das 14
propostas da Comisséo, o Parlamento Europeu, apoiado pela Comissao alega que ao néo agir
de qualquer forma, o Conselho violou as disposi¢des dos Tratados. As propostas em causa
diziam respeito inter alia a harmonizacdo fiscal e técnica, posicdo das linhas de ferro,
obrigac@es inerentes ao conceito de servico publico e harmonizacao de provisdes sociais. O
Parlamento e a Comissao apresentaram, para cada uma destas propostas, a base legal e a fase

do processamento em que se encontram. N&o nos alongaremos em detalhes.®?°

3.4. Decisao

O Tribunal considerou a acdo admissivel com base em duas razdes: o Parlamento
Europeu tem legitimidade ativa para a intentar e estéo reunidas as condigfes previstas no

segundo paragrafo do artigo 175.° TCEE.

O Tribunal sublinha que no primeiro paragrafo do artigo 175.°, tal como foi reconhecido
pelo Conselho, o Tratado d& legitimidade ativa a todas as institui¢des da Comunidade, ndo

prevendo nenhuma excegdo. Acrescenta ainda que, o facto de que o Parlamento Europeu é

32p¢. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, p.1575.
32 |bidem, p.1575 — 1576.

324 |bidem, p.1576.

325 |bidem, p.1578.
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a Instituicdo da Comunidade cuja missdo é o controlo das atividades da Comissdo e, por
vezes, do Conselho, ndo afeta a interpretacdo das disposic6es do Tratado relativas a direitos

de ac&o.%?°

Quanto as condigdes que regulavam o regime do processo pré-contencioso, o Tribunal
considera que tal ndo é relevante. O que interessa ndo é saber se as condi¢fes foram
respeitadas. O que interessa € entender se a omissao de acdo do Conselho nesta matéria
consiste ou ndo numa violacdo da disposicdo em questdo e se, dessa forma, pode o

Parlamento recorrer a este mecanismo.3?’

Quanto a substancia, relembremo-nos que o Parlamento formulou dois pedidos. Mais
precisamente, um primeiro pedido, relativo a omissdo da implementacdo de uma politica
comum de transportes, e um segundo pedido, relativo a omissdo de decisdo sobre as

propostas previamente submetidas pela Comisséo.>?8

Intervieram ao logo do processo quatro partes: o Parlamento Europeu, a Comissdo, 0
Conselho e o Reino da Holanda. Dessas quatro intervencgdes foi possivel concluir que nao
existe ainda um acervo de normas suficientemente coerente que possa ser qualificado como
politica comum de transportes na acecdo dos artigos 74.° e 75.° do Tratado. Tal pode
concluir-se a partir da falta de um quadro de implementagdo coerente para que este fosse
colocado em préatica. Foi invocado pelo Parlamento, apoiado pela Comissdo, que 0s
problemas essenciais nos dominios dos transportes sdo a falta de execucao, tolerada pelo
Conselho nas suas decisfes de 1965 e 1967, que fixam a agenda de acdo, ou, por fim, 0s
obstaculos a liberdade de circulacdo de servicos em matéria de transporte que continuam a

existir.32°

A esse respeito, o Tribunal reflete sobre se a auséncia de um conjunto de medidas definidas
pelo Conselho suscetiveis de constituir uma politica comum de transporte pode constituir

objeto de uma agdo por omissdo na acec¢édo do artigo 175.° TCEE.

O Tribunal conclui que os obstaculos ao desenvolvimento da politica comum de transportes

invocados pelo Conselho séo irrelevantes para os fins da agdo em causa. Assim, o tribunal

326 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho,, n.° 17 - 18.
327 |bidem, n.°24 — 26.

328 |bidem, n.°33.

329 |bidem, n.°46.
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considera que houve uma violacdo do Tratado, pois o Conselho ndo cumpriu com as suas
obrigacOes. No artigo 175.° ndo é tomada em consideragdo a dificuldades que possam ser

enfrentadas pela Institui¢do para atingir o objetivo.3°

Constata, ainda, que o Conselho violou o Tratado ao ndo tomar qualquer agdo por forma a
assegurar a livre prestacdo de servicos em matéria de transportes internacionais e ao ndo
fixar as condicdes de acesso das empresas de transporte internacionais ao mercado nacional

de um Estado membro. 331

Por fim, o Tribunal pronuncia-se acerca das propostas da Comisséo relativamente as quais
0 Conselho nunca chegou a tomar qualquer decisdo. O Tribunal toma apenas em
consideracdo as propostas que tém como base legal os artigos 74.° e 75.°, considerando que
apenas estas se referem a obrigagdes que fazem parte de uma obrigacgéo geral de introdugéo
de uma politica comum de transportes.*? Assim, o Tribunal conclui que a Conselho violou
o tratado na medida em que ndo cumpriu com o seu dever de agir. Ndo obstante as medidas
propostas ndo dizerem respeito a liberalizacao da politica comum de transportes, estas caem
na categoria de medidas suscetiveis de acompanhar as medidas de liberalizacéo, pelo que o
Conselho goza de discricionariedade ao decidir sobre estas.3%

330 Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, n.°48.
331 |bidem, n.°70.
332 |bidem, n.°75.
333 |bidem, n.°78.
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Capitulo IV - Desafios atuais relativos a imigracdo e asilo: o papel da Comisséo e
possiveis contribui¢cdes do Tribunal de Justica da Unido Europeia

1. Ponto da situacao

1.1. Do rebentar da crise a atualidade

Quando, em 2015, a crise migratoria e de refugiados eclodiu, ficaram claras as
debilidades da politica comum de migracéo e asilo da Unido Europeia. Esta ndo havia sido
pensada para um fluxo tdo elevado de pessoas a entrarem no territorio da Unido. Em abril
desse ano, quando o nimero de mortes por afogamento no Mediterraneo disparou®*, a
Comissdo viu-se obrigada a apresentar ao Conselho um plano de acdo com medidas de
resposta imediata a crise. Seguidamente, o Conselho Europeu reuniu-se em 23 de abril de
2015, em reunido extraordinéria, e estabeleceu como prioridade, na formula impressiva que
aqui se reproduz: “impedir que mais gente morra no mar”. Para tal, ficou consignado que
iria: reforcar as operagdes conjuntas da Frontex de vigilancia e resgate de fronteiras externas,
combater os traficantes em conformidade com o direito internacional, evitar fluxos de
migrac&o ilegal, e reforcar a solidariedade e a responsabilidade a nivel interno.®*®* No mesmo
comunicado de imprensa, 0 Conselho Europeu insistiu para que a Comissao apresentasse

uma agenda europeia em matéria de migracéo, o que veio a acontecer a 13 de maio do mesmo
ano. 336 337

334 Apesar do ano de 2015 ter sido marcado por grandes desastres na travessia de imigrantes ilegais, este ndo
foi o pior ano em termos de mortes por afogamento. No ano seguinte (2016), apesar do nimero de migrantes
ilegais a chegarem a Europa por esta via ter diminuido drasticamente, o nimero de mortos e desaparecidos
aumentou. Dados da ACNUR disponiveis em: http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean?id=105

3% Conforme a declaracdo emitida ap6s a reunido extraordinaria de 23 de abril de 2015. Disponivel em:
https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-releases/2015/04/23/special-euco-statement/

33 Comunicacio da Comissdo ao Parlamento Europeu ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu
e ao Comité das Regides, Agenda Europeia da Migragdo, COM(2015) 240 final, de 13 de maio de 2015.

337 Cfr. PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unifio Europeia e a “crise migratoria e de refugiados sem
precedentes”: crénica breve de uma ruptura do Sistema Europeu Comum de Asilo. Revista Eletrénica de
Direito Publico, Vol.3, N.°2: 30 e 31; ROZAS, José Carlos Fernandez. (2019). Luces y sombras de veinte afios
de politica comdn en matéria de controlo de fronteras, asilo e inmigracion ante la defesa de un dionisiaco estilo
de vida europeo, LA LEY Unién Europea, N.° 76: 2-4
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Foram trés as principais medidas tomadas pela Unido Europeia na Agenda para a
migragAo, a saber: a criacdo de hotspot areas (“zonas de pontos de crise””)*® (1); a adaptacéo
de “medidas provisorias no dominio da protegdo internacional a favor da Italia e da Grécia”
(2); e a “Declaragdao UE-Turquia” de 7 de marco de 2016, com importante dimensao externa
(3). Estas medidas foram ainda acompanhadas por medidas unilaterais dos Estados membros
de transito®* e de destino do fluxo misto®*®°, que vao desde a reintroducéo de controlos nas
fronteiras internas a construcdo de muralhas nas fronteiras externas ou anuncio de limitacéo

quantitativas ao acolhimento de requerentes de protecio internacional .3*

No que respeita a primeira medida, esta passaria pela criacdo de centros de rececdo e
processamento de pedidos de asilo, instalados nos paises periféricos da Unido Europeia,
denominados “zonas de pontos de crise”. Com efeito, as hotspot areas consistem em zonas
em que “0 Estado-Membro de acolhimento, a Comisséo, as agéncias da Unido competentes
e os Estados-Membros participantes cooperam, com o objetivo de gerir um desafio
migratdrio existente ou potencialmente desproporcionado, caracterizado por um aumento
significativo do nimero de migrantes que chegam as fronteiras externas”. **? Esta
cooperacao é feita, sobretudo, através de «equipas de apoio a gestdo dos fluxos migratérios»,
que consistem em “equipas de peritos que fornecem apoio técnico e operacional aos Estados

membros em zonas de crise”.343

Por sua vez, as medidas provisorias adotadas em favor da Italia e da Grécia surgem
no seguimento da ativacdo do sistema de resposta de emergéncia previsto no artigo 78.°, n.°
3, do TFUE. Estas medidas viriam a ser concretizadas atraves da Decisdo 2015/1523 do
Conselho, de 14 de setembro, e da Decisdo 2015/1601, também do Conselho, de 22 de

338 Tal definicdo consta do artigo 2.2, ponto 10 do Regulamento (UE) 2016/1624 de 14 de Setembro, relativo a
Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira.

339 De acordo com O Glossario da Migragdo da Organizagdo Internacional para as Migracdes (OIM), n.°22, o
estado de transito “designa o Estado diferente do Estado de Origem e do Estado de Destino, que uma pessoa
transita para chegar ao Estado de origem ou Estado de destino ou de residéncia habitual. (art. 6.°, alinea ¢ da
Convencado Internacional sobre a Protec¢do dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros
das suas Familias de 1990).”

340 De acordo com O Glossario da Migragéo da Organizagdo Internacional para as Migrag@es (OIM), n.°22, os
fluxos mistos sdo “movimentos populacionais complexos que incluem refugiados, requerentes de asilo,
migrantes econémicos e outros migrantes”.

341 PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unifio Europeia e a “crise migratoria e de ..., p.30

342 PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unido Europeia e a “crise migratoria e de refugiados ..., pp. 30 e
31; e Comissdo Europeia (2019). Comunicacdo [COM (2019) 126 final], de 6 de marco de 2019, p.1.

343 Conforme o artigo 2.°, ponto 10 do Regulamento 2016/1624 de 14 de setembro, relativo a Guarda Europeia
de Fronteiras e Costeira
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Setembro (esta ultima foi, posteriormente, alterada pela Decisdo (UE) 2016/1754 do
Conselho, de 29 de setembro de 2016).2** A solucgdo oferecida pelas referidas decisdes
baseava-se na recolocagdo, ou seja, a “transferéncia de um requerente do territério do
Estado-Membro que os critérios enunciados no Capitulo Il do Regulamento (UE) n.°
604/2013 indicam como responsavel pela analise do seu pedido de protecdo internacional
para o territorio do Estado-Membro de recolocagdo3*. A primeira decisdo estabelece a
recolocacdo, numa base voluntéaria entre os Estados-Membros, de 40.000 pessoas com clara
necessidade de protecdo internacional (24.000 a partir da Italia e 16.000 a partir da Grécia).
J4 a segunda decisdo, determina obrigatoriamente a recolocacdo de 120.000 pessoas
carecidas de protecdo nos outros Estados-Membros, de acordo com os quadros de
contingentes estabelecidos em anexo. No entanto, qualquer Estado membro poderia, em
circunstancias excecionais, notificar o Conselho e a Comissdo de que se encontrava
temporariamente impedido de participar na recolocacdo de, no méaximo, 30% dos
requerentes do contingente atribuido — artigo 4.°/5 da Decisdo 2015/1601. Contudo, tal
implicava que o Estado em questdo desse uma justificacdo compativel com os valores

fundamentais consagrados no artigo 2.° TUE. 346

Importa sublinhar que ambas as decisGes implicaram derrogacdes (respetivamente,
nos considerandos 18 e 23) tanto ao Regulamento Dublin Ill, como ao consentimento do
requerente de protecdo internacional (exigido pelo artigo 7.°2 do Regulamento n.°
516/2014)347 348

Com efeito, tal como é explicado nos predAmbulos de ambas as decisGes, e em
conformidade com o direito da Unido, nenhum requerente de asilo tem direito a escolher o
Estado membro responsavel pelo seu pedido, pelo contrario, apenas gozam do direito de
recorrer da decisdo de recolocacdo e, apenas quando estiver em causa a garantia do respeito

pelos seus direitos fundamentais.3*° Em contraste, é permitido aos Estados membros indicar

344 Ambas caducaram em setembro de 2017.

345 Definigdo constante do artigo 2.°, alinea e) da decisdo Decisdo 2015/1523 do Conselho, de 14 de setembro
346 PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unido Europeia e a “crise migratoria e de refugiados , pp.34 — 35.
347 Regulamento (UE) n. ° 516/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014, que cria o
Fundo para o Asilo, a Migracéo e a Integracdo

38 PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unido Europeia e a “crise migratoria e de refugiados ..., pp.35 —
36.

349 Considerando 30 da Decisdo 2015/1523 e considerando 35 da Decisdo 2015/1601
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as suas preferéncias em relacdo aos requerentes de protecao internacional, desde que o fagam

respeitando o principio da ndo discriminagéo.3*® 3!

Infelizmente, a solidariedade almejada por estas decisdes acabou por nédo se vir a
concretizar, colocando a descoberto a profunda desunido dos Estados membros no ambito
da politica comum de asilo e do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA). Tanto assim é
que a segunda decisdo teve os votos contra da Hungria, da Republica Checa, da Eslovaquia
e da Roménia e as abstencdes da Polonia e da Finlandia, e dela foram interpostos dois
recursos de anulagdo para o Tribunal de Justica que foram julgados improcedentes.>? A estes
seguiram-se, em 2017, trés processo por incumprimento intentados pela Comisséo contra a
Polonia, Hungria e Republica Checa, como consequéncia a indisponibilidade destes Estados
membros para receberem requerentes de asilo recolocados a partir da Italia e da Grécia.>*
No seu acorddo de 2 de abril de 2020, o Tribunal de Justica declarou ter havido por parte
destes trés Estados o incumprimento das obrigagdes que Ihes incumbiam por forga do artigo
5.2n.° 2, da Decisdo 2015/1523 e do artigo 5°, n.° 2, da Decisdo 2015/1601.%** Esta decisdo
foi de encontro as conclusdes da Advogada Geral Sharpston em relagéo a estes trés casos.®
Por fim, a ultima das medidas, mormente a “Declaracdo UE-Turquia”, de 7 de margo de
2016, surge face a incapacidade da Unido em alcancar solucdes que permitam gerir
eficazmente o elevado fluxo migratério na Rota do Mediterraneo Oriental (esta refere-se a
travessia maritima entre a Turquia e a Grécia). Foi através desta rota que, em 2015, chegou
um elevado nimero de refugiados Sirios a Unido Europeia. Sendo a Turquia o principal pais
acolhedor dos refugiados Sirios®*®, a Unido Europeia e a Turquia empenharam-se numa agao

conjunta na tentativa de diminuir o nimero de chegadas irregulares ao territério da Unido

350 Considerando 29 da primeira decisdo e 34 da segunda.

%1 PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unido Europeia € a “crise migratoria e de refugiados ..., pp.35 - 36
352 Acérdéo do Tribunal de Justica (Grande Secgdo) de 6 de setembro de 2017, Processos apensos C-643/15 e
C-647/15, Eslovaquia/Conselho e Hungria/Conselho, ECLI:EU:C:2017:631

358 Processos apensos C-715/17, C-718/17 e C-719/17. Respetivamente, contra a Poldnia, Hungria e RepUblica
Checa.

354 Acérddo do Tribunal de Justica (Terceira Secgdo) de 2 de abril de 2020, C-715/17 - Comissdo/Polénia
(Mecanismo temporario de recolocacdo de requerentes de protecdo internacional), ECLI:EU:C:2020:257

3% Conclusdes da Advogada Geral Sharpston, de 31 de outubro de 2019, Processos apensos C-715/17, C-
718/17 e C-719/17, ECLI:EU:C:2019:917

3% Em 2019, a maioria das pessoas vitimas de uma deslocacdo internacional for¢ada tinha origem Siria e o pais
acolhedor do maior nimero de Sirios era a Turquia. Vide, relatério da ACNUR “Global Trends — Forced
Displacement in 2019”, pp. 9. Disponivel em: https://www.unhcr.org/5ee200e37.pdf
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Europeia. E nesse sentido que surge a Declaracio UE-Turquia, cujos dois principios

fundamentais sdo os seguintes:

- todos 0s novos migrantes em situacdo irregular que partam da Turquia e cheguem as ilhas
gregas a partir de 20 de margo de 2016 sdo devolvidos a Turquia; os custos das operacdes
de retorno desses migrantes ficam a cargo da Uniéo;

- por cada Sirio devolvido a Turquia a partir das ilhas gregas, outro Sirio deslocado na
Turquia € reinstalado na UE.

Para além disso, a Turquia comprometeu-se a tomar todas as medidas necessarias
para evitar a abertura, a partir do seu territorio, de novas rotas de migracdo irregular,
maritimas ou terrestres, em direcdo a UE. Em contrapartida, a Unido Europeia comprometeu-
se a adiantar um pagamento de trés mil milhdes de euros a Turquia, montante esse a ser

utilizado para apoio aos refugiados instalados em territorio turco.3’

A “Declaragao EU-Turquia” enquadra-se no plano de acéo externa da Unido Europeia de
controlo da imigracdo, no qual a Unido estabelece uma cooperacdo com paises terceiros com
intuito preventivo dos fluxos migratorios.>*® Este acordo foi alvo de trés recursos de anulacéo
no Tribunal Geral da Unido Europeia.®®® Entre as alegacdes consta que: o acordo ndo é
compativel com os artigos 1.°, 18.° e 19.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (1); a Turquia ndo € um pais terceiro seguro na acec¢do do artigo 38.° da Diretiva
2013/32, por ndo se encontrar vinculada a aplicar a Convencao de Genebra “em relacdo aos
acontecimentos ocorridos na Europa” (2); e o acordo ¢ invalido por ndo ter respeitado o
processo de conclusdo previsto pelo artigo 218.°TFUE (3).%° Em todos 0s casos 0 recurso

foi rejeitado, declarando-se o Tribunal Geral incompetente para conhecer do caso.

Para além destes pontos, a Comissdo pronunciou-se expressamente sobre a politica

comum de asilo chamando a aten¢do para uma das fraquezas desta politica: “falta de

357 Em 2018, foi acordado um financiamento adicional de trés mil milhdes de euros destinado ao Mecanismo
da UE em Favor dos Refugiados na Turquia para apoiar os refugiados Sirios. Este foi anunciado através de um
Comunicado de Imprensa a 29 de junho de 2018. Disponivel em:
https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-releases/2018/06/29/facility-for-refugees-in-turkey-member-
states-agree-details-of-additional-funding/

3% PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unido Europeia e a “crise migratéria e de refugiados ..., p. 37; e
ROZAS, José Carlos Fernandez. (2019). Luces y sombras de veinte afios de politica comun ..., p. 15.

359 Ver os processos NF contra Conselho Europeu, T-192/16, NG contra Conselho Europeu, T-193/16 e NM
contra Conselho Europeu, T-257/16.

360 PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unido Europeia e a “crise migratoria e de refugiados ..., p. 37.
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confianga mutua entre os Estados-Membros, nomeadamente devido a fragmentacéo
persistente do sistema de asilo”. Concordamos com JOSE CARLOS FERNANDEZ ROZAS
quando este afirma que de “comum” esta politica tem pouco.®! Esta é composta sobretudo
por diretivas que, pela sua natureza, permitem alguma flexibilidade de transposicdo para 0s
ordenamentos juridicos dos Estados membros e, consequentemente, resultam num
tratamento desigual dos requerentes de asilo de Estado para Estado. O proprio regulamento
Dublin, que permitiu estabelecer qual o Estado membro da UE responsavel pela analise do
pedido de asilo, por ndo ter sido projetado para um fluxo tdo elevado de migrantes, nao

garante a partilha sustentavel e equitativa entre os Estados membros.2

Na pratica, a gestdo de fluxos migratorios exige uma resposta a uma serie de
necessidades com base em postulados prévios: a necessidade de tratamento equitativo dos
nacionais de paises terceiros residentes nos Estados membros, a luta contra a imigragao
ilegal e a necessidade de fomentar a cooperagdo com Estados terceiros em todos 0s ambitos.
Desde o Conselho Europeu de Tampere que a dita cooperacao tem sido um dos principios
condutores da politica de migracdo europeia. A partir dai, a Unido foi desenvolvendo
vinculos mais estreitos com os paises de origem e transito por forma a tornar a gestdo de
fluxos migratdrios mais eficientes. Estas exigéncias condicionaram fortemente uma série de
provisdes com alcance muito distinto. Por um lado, a Unido Europeia pretende que sejam
reconhecidos aos migrantes legais direitos e obrigacdes comparaveis aos cidadaos da Uniao.
Por outro, a Unido considera que uma regulamentacdo ordenada da imigragdo ilegal
permitird mitigar os riscos da imigracao ilegal. Todavia, neste momento existe uma enorme
discrepancia entre a legislacao da imigracdo legal e ilegal — sendo que a maioria da legislacédo

se debruca sobre a problematica da imigrac&o ilegal.*®3

Apesar do contributo inovador do Tratado de Lisboa em matéria de migracéo e asilo
—na medida em que foi este que instituiu pela primeira vez uma politica comum de migracéo
e asilo — esta pouco foi alterada desde a sua entrada em vigor. As normas introduzidas nos

Tratados definem apenas os tracos gerais da politica, constatando a obrigatoriedade de

361 Nas palavras do autor: “la politica de inmigracién europea sigue teniendo de “comuin” poco mdas que el
nombre, porque sigue sin producirse el suficiente consenso entre los Estados membros sobre sus contenidos
fundamentales”. Vide. e ROZAS, José Carlos Fernandez. (2019). Luces y sombras de veinte afios de politica
comun ..., p. 5.

362 PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unido Europeia e a “crise migratéria e de refugiados ..., p. 31; e
ROZAS, José Carlos Fernandez. (2019). Luces y sombras de veinte afios de politica comdn ..., pp. 5 - 6;

%3 ROZAS, José Carlos Fernandez. (2019). Luces y sombras de veinte afios de politica comin ..., p. 6.
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respeito pelo direito internacional na matéria (nomeadamente, pela Convencédo de Genebra
e o Protocolo de Nova lorque)®®*, mas concedendo aos Estados membros a liberdade de
determinarem os volumes de admissdo de nacionais de paises terceiros®®. Ora, esta

prerrogativa é incompativel com uma politica comum europeia de asilo.>®

Um dos contributos mais significativos do Tratado de Lisboa em matéria de asilo foi
o0 alargamento do reenvio prejudicial a todos os orgéos jurisdicionais e ndo apenas aos orgaos

que decidem em dltima instancia.®®’

Por fim, o Tratado de Lisboa alterou o Protocolo relativo aos direitos de asilo de
nacionais dos Estados membros da Unido Europeia (Protocolo n.°24), acrescentando uma
excecao a regra de que todos os Estados membros serdo considerados paises seguros pelos
restantes. Designadamente, “se 0 Conselho tiver adotado uma deciséo, nos termos do n.° 1
do artigo 7.° do Tratado da Uni&o Europeia®®, relativamente ao Estado-membro de que o
requerente € nacional, ou se 0 Conselho Europeu tiver adotado uma decisdo nos termos do
n.° 2 do artigo 7.° do referido Tratado, relativamente ao Estado membro de que o requerente
é nacional”.®®® Ademais, o Conselho Europeu tem a possibilidade de decidir sobre o
processo desencadeado ao abrigo do n.°1 do artigo 7.° TFUE.*"

Né&o obstante o valioso contributo do Tratado de Lisboa para a politica de asilo da
Unido Europeia, poucos foram os desenvolvimentos operados desde entdo. Pouco antes da
crise de 2015, procedeu-se a uma reforma das principais diretivas do sistema comum de
asilo.3"! Para além desses desenvolvimentos legislativos, foram criados mecanismos para

melhorar a execuco do SECA. E o caso do Gabinete Europeu de Apoio em Matéria de Asilo

364 Cfr. Art.78.9/1 TFUE, na versdo do Tratado de Lisboa.

365 Crf. Art.79.9/5 TFUE, na versdo do Tratado de Lisboa.

36 PICARRA, Nuno, (novembro 2016). A Unifio Europeia € a “crise migratoria e de refugiados ..., pp. 42 e
43.

37 RODRIGUES, José Noronha/ ANDRADE, Ana Beatriz da Silva Maciel e Medeiros. (2019). A protecdo
internacional ..., pp.44.

368 Na qual verifica “existéncia de um risco manifesto de violagdo grave dos valores referidos no artigo 2.° por
parte de um Estado-membro” — art.7.%/1.

369 Cfr. Alinea c) do Artigo Unico do Protocolo relativo ao direito de asilo de nacionais dos Estados-membros
da Unido Europeia.

370 Cfr. Alinea b) do Artigo Unico do Protocolo relativo ao direito de asilo de nacionais dos Estados-membros
da Unido Europeia.

371 A diretiva 2009/9/CE (acolhimento) foi substituida pela diretiva 2013/33/UE; a diretiva 2004/83/CE
(qualificacéo) foi substituida pela diretiva 2011/95/UE; e a diretiva 2005/85/CE (procedimentos) foi substituida
pela diretiva 2013/32/UE.
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(GEAMA)37237 do Eurodac®”*, da Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperagdo Operacional
nas Fronteiras Externas dos Estados-membros da Unido Europeia (Agéncia Frontex)*’®, da
Rede Europeia de Migracdes (REM)3 e da Agéncia dos Direitos Fundamentais (ADF)3"’.
Desempenha um papel importante o Sistema de Informagdo Schengen (S1S)%’8, sendo esta
uma base de dados comum aos paises que integram o Espago Schengen e que centraliza duas
grandes categorias de informagcdes (relativas a pessoas e objetos).>”

Para finalizar, foi alterado o Regulamento de Dublin Il (Reg. n.°343/2003), sendo
substituido pelo Regulamento Dublin Il (Reg. n.°604/2013). Mais recentemente (maio de
2016), no seguimento da crise, a Comissdo lancou uma proposta para reformulacédo do
sistema de Dublin.*® Contudo, o Regulamento Dublin IV acabou por ndo se vir a
concretizar, tendo a Comisséo retirado recentemente a sua proposta com o lancamento do

novo pacto no fim de setembro deste ano. 8!

372 Este desempenha as funcdes de recolhimento de informacdes relativas aos paises de origem dos requerentes
de asilo e de auxilio aos paises que tém os seus sistemas de asilo sobrecarregados pela chegada de grandes
fluxos de migrantes e de requentes de asilo. Foi ainda criada a Agéncia europeia para a gestdo operacional de
sistemas informéticos de grande escala no espago de liberdade, seguranga e justica. Para além disso, esta
funciona como elo de ligacdo entre as instituicdes sobre os refugiados, a Comissao Europeia e 0 ACNUR.

873 Criada pelo Regulamento (UE) n. © 1077/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de Outubro
de 2011. Este foi revogado e substituido pelo Regulamento (UE) 2018/1726 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 14 de novembro de 2018 (atualmente em vigor).

874 Regulamento (UE) n. ° 603/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013, relativo
a criacdo do sistema «Eurodac» de comparacdo de impressOes digitais para efeitos da aplicacdo efetiva do
Regulamento (UE) n. ° 604/2013, que estabelece os critérios e mecanismos de determinacdo do Estado-
Membro responsével pela anélise de um pedido de prote¢do internacional apresentado num dos Estados-
Membros por um nacional de um pais terceiro ou um apatrida e de pedidos de compara¢do com os dados
Eurodac apresentados pelas autoridades responsaveis dos Estados-Membros e pela Europol para fins de
aplicacdo da lei e que altera o Regulamento (UE) n. © 1077/2011, que cria uma Agéncia europeia para a gestdo
operacional de sistemas informaticos de grande escala no espaco de liberdade, seguranca e justica

375 Esta Ultima sujeita a uma alteragdo recente pelo Regulamento (UE) 2019/1896 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 13 de novembro de 2019, relativo a Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira, que revoga 0s
Regulamentos (UE) n.°1052/2013 e (UE) 2016/1624

376 Criada pela Decisdo do Conselho 2008/31/CE e composta por Pontos de Contacto Nacionais (PCN), que
representam os Estados membros da Unido Europeia, e pela Comiss&o.

377 RODRIGUES, José Noronha/ ANDRADE, Ana Beatriz da Silva Maciel e Medeiros. (2019). A protecdo
internacional e o instituto de asilo na Unido Europeia, Julgar online, pp.56

378 Estabelecido pelo Regulamento (CE) n.°1987/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de
Dezembro de 2006 , relativo ao estabelecimento, ao funcionamento e a utilizacdo do Sistema de Informagéo
de Schengen de segunda geracgdo (SIS I1)

379 RODRIGUES, José Noronha/ ANDRADE, Ana Beatriz da Silva Maciel e Medeiros. (2019). A protecdo
internacional..., pp.51-55.

380 Proposta feita em forma de comunicagdo: Comissdo Europeia (2016). Comunicacdo [COM(2016) 270
final], de 4 de maio de 2016

381 Comissdo Europeia (2020). Comunicagdo [COM(2020) 609 final], de 23 de setembro de 2020.
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1.2. O novo Pacto de Migracéo e Asilo

Apesar das fortes criticas langadas ao sistema comum de asilo, a atividade das
Instituicdes da Unido deixou muito a desejar ao longo destes anos, muito devido a evidente
falta de entendimento dos Estados membros em relagéo a esta matéria, mas também a propria
natureza fragmentaria da mesma.®® Contudo, e no seguimento das atuais discussdes sobre a
reforma do sistema comum de asilo, foi proposto pela Comissdo um “novo Pacto em matéria
de Migracéo e Asilo” que promete ser “Um novo comego” (ou, na lingua inglesa, “a fresh
start”) e, nas palavras da presidente Ursula von der Leyden, adotar uma “abordagem humana
e humanitaria”, afirmando que os Estados mais afetados “devem poder contar com a

solidariedade do conjunto da nossa Unido Europeia”.38?

Na sua introducdo, constata-se a inexisténcia de um mecanismo de solidariedade e as
“sérias lacunas” que a crise de refugiados de 2015-16 revelou. Ao longo de todo o texto, a
Comisséo revela um olhar critico e atento aos varios problemas que foram evidentes nos
momentos mais dramaticos, apontando para a necessidade de mudanca. Contudo, ndo deixa
de ser irénico recordar que, hd pouco mais de um ano, a Comissdo insistia afirmando que
“todas as iniciativas estdo ja a produzir resultados e tém potencial para muito mais”.
Acrescentando ser “essencial prosseguir a abordagem global estabelecida no ambito dos
quatro pilares da Agenda Europeia da Migragao”.384 38

Esta nova proposta surge hum momento em que 0s nimeros de imigrantes ilegais a

atravessar as fronteiras externas da Unido atingiu o nUmero mais baixo dos ultimos cinco

382 Foram diversas as propostas de resolucdo do Parlamento Europeu que acabaram chumbadas. Entre estas
conta-se a “Proposta de Resolug@o sobre migracdo e refugiados na Europa”, de 7 de setembro de 2015; a
“Porposta de Resolugdo sobre as condi¢des minimas de aglomeragdes para o acolhimento dos requerentes de
asilo”, de 8 de dezembro de 2015; e a “Proposta de Resolucéo sobre como fazer funcionar o sistema de
recolocagdo”, de 15 de maio de 2017. Também a Comissdo apresentou um pacote de propostas em 2016 em
relagdo as quais ndo foi possivel chegar a um entendimento. Destaque-se a proposta de alteragdo do sistema de
Dublin, [COM(2016) 270 final].

383 Proposta feita em forma de comunicagdo da Comissdo Europeia, [COM(2020) 609 final], de 23 de setembro
de 2020, Comunicagdo da Comisséo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdémico e Social e
ao Comité das Regides sobre um novo Pacto em matéria de Migracéo e Asilo.

384 Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu e ao Conselho — Relatério
intercalar sobre a aplicacdo da Agenda Europeia da Migracéo.

385 Critica feita por FRANCESCO MAIANI, que consideramos muito pertinente. Para mais desenvolvimento,
ver: MAIANI, Francesco (outubro 2020). A “Fresh Start” or One More Clunker? Dublin and Solidarity in the
New Pact. http://eumigrationlawblog.eu
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anos.3®® Em 2015, registaram-se 1,82 milhdes de passagens ilegais das fronteiras externas da
UE. Em 2019, este nimero tinha diminuido para 142 000. Também os pedidos de asilo
baixaram de 1,28 milnhdes em 2015 para 698 000 em 2019.%” Face a este “acalmar das 4guas”

assemelha-se-nos tardia, mas nem por isso menos necessaria, esta reforma.

O novo pacto promete criar um sistema em que as responsabilidades sejam partilhadas
entre os varios Estados membros de uma forma solidaria para com os Estados membros
sobrecarregados com fluxos migratorios mistos. Contudo, e consciente da indissociabilidade
das dimens0es externa e interna da migragéo, a Comisséo néo deixa de considerar importante
o aprofundamento de relagdes da Unido com paises terceiros através de “parcerias

abrangentes, equilibradas e especificas”.>®

N&o duvidamos da quantidade de tinta que correra acerca deste novo pacote de
propostas da Comissdo Europeia, mas nesta fase ainda muito preliminar resta-nos destacar
as principais ideias. O novo pacto aborda sete pontos essenciais: quadro comum europeu
para a gestdo da migracéo e do asilo (1), um sistema de preparacdo e resposta em situacoes
de crise (2), gestdo integrada de fronteiras (3), reforcar a luta com a introducdo clandestina
de migrantes (4), cooperar com 0s N0ssos parceiros internacionais (5), atrair competéncias e

talentos para a EU (6), apoiar a integracdo para construir sociedades mais inclusivas (7).

Em primeiro lugar, no que se refere ao quadro comum europeu para a gestdo da
migracao e do asilo, a proposta da Comiss@o pode resumir-se em duas palavras: eficiéncia e
solidariedade. As novidades passam, homeadamente, pela criacdo de novos procedimentos
para determinar rapidamente o estatuto a chegada, pela definicdo de um quadro comum de
solidariedade e de partilha das responsabilidades e pela criagdo de um sistema eficaz de

regresso.

Neste sentido, pretende-se que seja criada uma triagem antes da entrada,®®°® que
funcionard como um primeiro passo no sistema global de asilo e regresso. Esta triagem

incluird o registo na base de dados Eurodac, a identificacdo e controlos sanitarios e de

386 Sendo que, desde o pico de 2015 até ao momento, o niimero foi decrescendo de ano para ano. Dados of|C|a|s
das  ACNUR relativos &  chegadas &  Unido Europeia  disponiveis me
http://data2.unhcr.org/en/situations/mediterranean?id=105

387 COM(2020) 609 final, pp.1 - 2.

388 COM(2020) 609 final, p. 2.

389 Proposta de Regulamento que introduz uma triagem dos nacionais de paises terceiros nas fronteiras externas,
COM(2020) 612 de 23 de setembro de 2020.
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seguranca e recolha de impressdes digitais. E proposta uma alteracéo & proposta da Comisséo
relativa a um novo Regulamento Procedimentos de Asilo, com novas regras relativas aos
“procedimentos na fronteira”.3®® Este novo tipo de procedimento pretende examinar “0s
pedidos de asilo com poucas hipoteses de serem aceites” o mais rapidamente possivel, sem
necessidade de entrada do requente no territério do Estado membro. As pessoas cujos
pedidos forem rejeitados no procedimento de asilo na fronteira, seria imediatamente
aplicavel um procedimento de regresso. As pessoas cujo pedido fosse aceite, passaria a ser
possivel recolocé-los durante o procedimento de fronteira. O procedimento de asilo normal
continuaria a ser aplicavel a outros pedidos de asilo e, nas palavras da Comissdo, tornar-se-
ia “mais eficiente, proporcionando clareza aos requerentes com pedidos bem

fundamentados”.3°!

A Comissdo garante que, apesar da celeridade almejada neste novo tipo de
procedimento, ndo deixardo de ser criadas todas as garantias necessarias a assegurar o
respeito pelo principio da ndo repulsao e pelos direitos fundamentais. Nesse sentido, seria
garantida uma “isencao geral dos procedimentos na fronteira” aos mais vulneraveis, no caso

ndlo possam ser asseguradas as “garantias necessarias”.3%

Por fim, o Regulamento Procedimentos de Asilo garantiria um maior grau de
harmoniza¢do de conceitos de “paises de origem seguros” e de “paises terceiros seguros”

através de listas da Uni&o Europeia.>®

No que respeita a definicdo de um quadro comum de solidariedade e partilha de
responsabilidades, e tendo em conta a experiéncia das negociacfes sobre as propostas de
2016 de reforma do SECA, a Comissédo vai retirar a sua proposta de 2016 que altera o
Regulamento de Dublin para o substituir por um novo instrumento — 0 Regulamento relativo
a gestdo do asilo e da migragdo.3®* Este promete garantir uma partilha equitativa de

responsabilidades e abordar eficazmente a chegada mista de pessoas. Para tal, propbe-se a

3% Esta vem alterar uma proposta de 2016 para um regulamento que institui um procedimento comum de
protecdo internacional na Unido Europeia e que revoga a Diretiva 2013/32/UE, COM(2020) 611 de 23 de
setembro de 2020

391 COM(2020) 609 final, pp.4 e 5

392 COM(2020) 609 final, p.5

3% |bidem, p.5.

3% Proposta de regulamento relativo a gestdo do asilo e da migragdo, COM(2020) 610 de 23 de setembro de
2020. A Comissdo considera esta reforma urgente e estabeleceu como objetivo alcangar um acordo politico
sobre os principios fundamentais até ao final de 2020.
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criar um mecanismo de solidariedade que se centrard na recolocacdo ou regressos
patrocinados. Os Estados membros deverdo prestar auxilio aos Estados membros sob presséo
ou através do apoio nas repatriacdes, ou atraves do apoio as recolocacfes. Ndo obstante a
obrigatoriedade de participacdo neste mecanismo, é-lhes concedida flexibilidade para
“decidir e em que medida repartem o esforco entre pessoas a recolocar e pessoas a quem
se aplicaria 0 regresso”. Para além destas, haverdo outras formas de contribuir,
nomeadamente atraves da prestacdo de apoio operacional o desenvolvimento de

capacidades. 3%

Por fim, a Comissdo entende ser necesséria a criacdo de um sistema eficaz de
regresso, salientando que “apenas cerca de um terco das pessoas que receberam ordem de
regresso dos Estados membros deixa realmente o territorio”.3% Ora, tal situacio constitui,
na visdo da Comisséo, um incentivo a imigracdo ilegal e afeta a confianca dos cidaddos no
sistema de gestdo do asilo e da migracdo da Unido Europeia.®*” O objetivo principal nesta
matéria é a promocao do retorno voluntario, providenciando o apoio que as pessoas precisam

tanto para o regresso como para a reintegragao.3%

Neste sentido, a Comissdo entender ser necessario um sistema comum da Unido
Europeia em matéria de regresso, propondo uma reformulacdo da Diretiva Regresso. Para
além da reformulacdo desta diretiva, deveriam ainda ser reunidas um conjunto de regras
relativas aos procedimentos na fronteira em matéria de asilo e de regresso no novo
Regulamento relativo a gestdo do asilo e da migracgdo, que seria 0 documento central do novo

sistema comum de migracao e asilo da Unido Europeia. 3%°

Para garantir que os regressos funcionem bem na prética, a Frontex estaria na
lideranca no sistema comum da Unido Europeia em matéria de regressos — esta sera a

vertente operacional da politica da Unido nesta matéria. No que toca a dimensdo

3% Cfr. COM(2020) 609 final, p.6.

3% |bidem, p.5.

397 Assim, a Comissdo da resposta as observagdes que também foram sendo feitas pela doutrina a este respeito.
Vide. CAIOLA, Antonio, (2019) La nécessité d’une stratégie pour la gestion des migrations, Revue
Trimestrielle de Droit Europeen, Vol.55, n.° 1: 35-36 ; e ROZAS, José Carlos Fernandez. (2019). Luces y
sombras de veinte afios de politica comin en matéria de controlo de fronteras, asilo e inmigracion ante la defesa
de un dionisiaco estilo de vida europeo, LA LEY Unién Europea, N.° 76: 21-22

3% COM(2020) 609 final, pp.9 e 10.

39 |bidem, pp.9 - 10.
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governamental desta politica, a Comissdo “nomeard um coordenador responsavel pelos

regressos, apoiado por uma nova rede de alto nivel para os regressos”.*®

Ainda a este respeito, o desenvolvimento do Eurodac por forma a criar uma base de
dados melhorada seria Util para o eficaz acompanhamento dos requerentes de asilo. Este
permitiria aplicar as novas disposi¢cbes em matéria de transferéncia de responsabilidades
dentro da Unido, facilitar a recolocacdo e assegurar um acompanhamento do retorno

voluntéario e reintegracdo.*

Em segundo lugar, serd lancado um Plano de preparacdo e gestdo de crises em
matéria de migracdo.4? Este pretende fazer face a crises como a que ocorreu em 2015-16
com resiliéncia e flexibilidade, atendendo a necessidade de respostas variadas consoante o

tipo de crise em causa.

O objetivo ¢ que passemos de “uma abordagem reativa para uma abordagem
baseada na preparacdo e antecipacdo”. Para tal, este novo instrumento legislativo
contemplard um conjunto de medidas temporarias e extraordinarias, concedendo alguma
flexibilidade aos Estados membros e, em simultaneo, assegurando que o sistema de
solidariedade estabelecido no novo Regulamento relativo a gestdo do asilo e da migracéo
seja capaz de fazer face a um elevado nimero de chegadas irregulares. Compreende, ainda,
que em situacdes de crise devera haver um reforco do mecanismo de solidariedade e uma
reducdo de prazos deste. Esta nova legislacdo devera revogar a Diretiva relativa a protecao

temporaria.*®®

Em suma, este novo pacote de propostas langadas pela Comissdo Europeia no ambito
da sua prioridade de “promog¢do do modo de vida europeu” ndo deixa de demonstrar a
vontade de mudar o rumo que a politica comum de migracdo e asilo teve ao longo dos
ultimos vinte anos. Contudo, a primeira vista (dado que o mesmo é recente), este nao parece

oferecer grandes novidades, mas apenas burocratizar ainda mais esta politica.

400 COM(2020) 609 final, pp.9 - 10.

401 1bidem, p.10.

402 Recomendagdo da Comisséo relativa a um mecanismo da UE de preparacdo e gestdo de crises relacionadas
com a migracdo (Plano de preparacdo e gestdo de crises em matéria de migracao), C(2020)6469 de 23 de
setembro de 2020

403 Cfr. COM(2020) 609 final, pp.11-12
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2. Os atores envolvidos nesta problematica e as possiveis formas de resolucdo da

mesma

2.1. A Comisséo e o seu poder de iniciativa

A Comissdo Europeia tem como missao primordial a promogao do “interesse geral da
Unido” — artigo 17.°/1 TUE. Ou seja, a esta institui¢do cabe a promogao do “bem comum”
(“res publicas” ou “common wealth”) da Unido Europeia, de uma forma totalmente
independente dos interesses dos Estados e dos entes privados, em conformidade com o artigo
17.9/3 TUE. %04

A Comissdo Europeia é a instituicdo que exerce as fungdes de executivo da Unido
Europeia. E quem “executa o orgamento e gere os programas. Exerce funcdes de
coordenacéo, de execucdo e de gestdo em conformidade com as condi¢Oes estabelecidas nos
Tratados” — artigo 17.%/1 TUE. Contudo, apesar da Comiss&o ser definida sobretudo como
0 “executivo” da Unido Europeia, tal qualificativo ¢ redutor. Para além das suas fungdes
executivas, a Comissdo tem desempenhado ao longo do tempo o papel de “motor da
integracdo europeia”, devido a sua fungio de iniciativa prevista no artigo 17.°/2 TUE.*%®
Deste preceito consta que “0s atos legislativos da Unido s6 podem ser adotados sob proposta
da Comissdo, salvo disposicdo em contrario nos Tratados”. Consequentemente, o
Parlamento Europeu e o Conselho ficam dependentes da iniciativa legislativa da Comissdo
Europeia tendo, todavia, ao seu dispor a possibilidade de pedir a Comissdo para que esta
formule uma proposta prevista nos artigos 225.° e 241.° TFUE. Contudo, tais preceitos néo

sd0 vinculativos.*®

Resta-nos relembrar as funcdes de superviséo e controlo, sob fiscalizagdo do TJUE, do
qual é exemplo o poder para intentar acbes no ambito do processo por incumprimento

(previamente abordado no ponto 2.1.2.2. do Capitulo 111 da presente dissertacdo). A respeito

404 Cfr. MACHADO, Jonatas. (2018) Direito da Unido Europeia. 3.2 Edicdo, Gestlegal, p.155; MARTIN,
Antonio Cidoncha. (2018). La Comision. in Instituciones y derecho de la Unién Europea, sob a direcdo de
Antonio Lopez Castillo, 22 Edi¢do, Tirant lo Blanch, pp. 403-404.

405 A funcdo de iniciativa da Comissdo é particularmente relevante no &mbito do poder legislativos, mas ndo
se resume a este. Desde logo, a Comissdo tem poder de iniciativa de programacao anual e plurianual da EU
com vista & obtencdo de acordos interinstitucionais (artigo 17.°/1 TUE). Cfr. MACHADO, Jonatas. (2018)
Direito da Unido Europeia. 3.2 Edicdo, Gestlegal, p.156.

406 Cfr. MACHADO, Jonatas. (2018) Direito da Unido Europeia. 3.2 Edicdo, Gestlegal, p.156-158; e ainda
MARTIN, Antonio Cidoncha. (2018). La Comision. in Instituciones ..., pp. 432-434.
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do tema sobre o0 qual recai a presente dissertacdo, destaque-se a colaboragdo da Comisséo na
avaliacdo da execucdo das politicas da Unido relativas ao Espaco de Liberdade, Seguranca

e Justica, prevista no artigo 70.° TFUE. 4%’

Face ao exposto, resulta clara a posi¢do de dependéncia do Parlamento Europeu e do
Conselho em relagdo a iniciativa legislativa da Comissdo. Relativamente a politica de
migragéo e asilo sobre a qual nos debrugamos, o procedimento legislativo ordinario®® ¢ a

regra, tendo a Comiss3o iniciativa legislativa.*%®

Contudo, o exercicio do poder de iniciativa legislativa da Comissdo encontra-se
sujeito a alguns limites juridicos. Por um lado, a proposta da Comissao tera de respeitar 0s
principios da atribuicdo de competéncia (artigo 5.1 TUE), proporcionalidade (artigo 5.°/4
TUE) e subsidiariedade (artigo 5.%/3 TUE). Por outro lado, cabe a Comissdo assegurar que
existe capacidade financeira para adotar os atos que propde, em conformidade com o artigo
310.9/4 TFUE. 410

Para além dos limites juridicos, a apresentacdo de uma proposta legislativa por parte
da Comissdo implica que seja feita uma avaliacdo de impacto para avaliar as possiveis
consequéncias sociais € economicas. Sdo ainda realizadas consultas com as “partes
interessadas” (grupos sociais e economicos afetados) e com grupos de especialistas
nacionais. E através destas consultas que a Comissdo modela a sua proposta, por forma a

garantir a sua viabilidade.*!?

No que se refere & politica comum de migracdo e asilo, importa relembrar que ao fim
de alguns anos em que a Comissdo foi fortemente criticada por ndo avangar com uma
reforma do SECA, finalmente foi proposta uma reforma do sistema. Tendo em conta que

esta proposta é recente, ndo nos foi possivel analisar a proposta com detalhe, pelo que apenas

407 Cfr. MACHADO, Jénatas. (2018) Direito da Unifo Europeia. 3.2 Edigdo, Gestlegal, p.163; e MARTIN,
Antonio Cidoncha. (2018). La Comision. in Instituciones ..., pp. 446 - 449.

408 Regulado pelo artigo 294.° TFUE. Este consiste num processo de codecisdo do Parlamento Europeu e do
Conselho, sob proposta da Comissdo. Havera lugar a duas leituras da proposta ap6s as quais, caso o Parlamento
Europeu e o Conselho ndo tenham chegado a um acordo, se convoca o Comité de Conciliacdo. Se no Comité
de Conciliacdo as duas instituigdes chegarem a um acordo, o ato é adotado. Caso contrario, o ato ndo é adotado
€ 0 processo termina.

409 Mais concretamente, nos artigos 78.9/2 e 79.%/2 e 4 TFUE. Encontra-se também prevista a iniciativa da
Comissao, ainda que ndo no &mbito do procedimento legislativo ordinario no n.°3 do artigo 78.° TFUE, relativo
aos mecanismos a adotar em situacdo de emergéncia.

410 Cfr, MARTIN, Antonio Cidoncha. (2018). La Comision. in Instituciones ..., p. 437.

411 Cfr. Ibidem, pp. 437-438.
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nos pronunciaremos em tracos gerais sobre a mesma. Apesar de a Comissdo prometer um
“fresh start”, o esquema geral do sistema nao se altera muito, ficando muitas das promessas
contidas neste documento dependentes de um conjunto de medidas concretas que ainda ndo

foram discutidas.

No entanto, importa dar o devido crédito a Unido Europeia que, através do SECA e
dos organismos e mecanismos criados (como o da recolocacdo), resgatou e acolheu um
elevado numero de pessoas, proporcionando-lhes uma oportunidade de recomecarem as suas
vidas num lugar seguro. Apesar de ndo ser perfeita, a politica de asilo e migracdo da UE
continua a ser um exemplo para o resto do mundo e, ironicamente, € por esse mesmo motivo

que a quantidade de pessoas a tentarem entrar ilegalmente no territorio da UE € tdo elevado.

A nova e polémica pasta da Comissdo intitulada de “promoc¢do do modo de vida
europeu” nao deixa de traduzir a preocupagao de muitos cidaddos da Unido que receiam que
0 seu estilo de vida e a sua identidade cultural possa vir a ser afetada por um fluxo migratorio
tdo elevado, que vem concorrer pelos mesmos recursos e pelos mesmo mercado de trabalho,
e cujas tradi¢des e cultura sdo tdo diversas. Por muito egoista que a partida possa parecer
definir como prioridade a prote¢do do “modo de vida europeu”, ndo deixa de ser verdade
que é exatamente este modo de vida de abundancia e liberdade que os migrantes procuram
quando viajam em dire¢do a Europa. E é este mesmo este modo de vida que devemos

possibilitar a quem cé chega.

2.2. O Parlamento Europeu e 0 Conselho e o seu poder legislativo

Apesar de dependentes da iniciativa da Comissdo, é no Parlamento Europeu e no
Conselho que se deposita o poder legislativo (artigo 16.°/1 TUE). Representantes da vontade
do povo e dos Estados membros, respetivamente, estas duas instituicbes tém o poder de
participar nos procedimentos de producdo normativa da Unido Europeia, sendo que 0 seu

papel na produgdo normativa varia consoante o tipo de procedimento em causa.*!2

412 No procedimento legislativo ordinario (artigo 294.° TFUE), as duas instituicdes decidem num esquema de
codecisdo sobre uma proposta da Comissdo. No procedimento legislativo especial (artigo 289° TFUE), o
Conselho é, na prética, o Unico legislador. Neste segundo caso, a proposta pode ficar sujeita a aprovacéo do
Parlamento Europeu — como acontece no caso de violagdo grave de direito fundamentais prevista no artigo 7.°
TUE - ou a mera consulta — como acontece, por exemplo, no dominio do direito da concorréncia. Cffr.
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No que se refere a politica comum de migracéo e asilo, o Parlamento Europeu merece
destaque por ser um espago de discussdo politica dentro do qual as preocupagdes dos
cidadaos da Unido Europeia encontram um palco. Ao longo dos ultimos anos, o Parlamento
Europeu mostrou um olhar atento a problematica dos refugiados. Todavia, foram diversas as
propostas de resolugdo que ndo foram aprovadas, o que ndo deixa de ser ilustrativo da
natureza fragmentéria deste tema. Independentemente das posi¢Ges adotadas pelos varios
paises por opcao estratégica (os periféricos reclamando um novo sistema com critérios de
atribuicdo de competéncia para analisar o caso distributivos desta responsabilidade e os
menos afetados mostrando-se satisfeitos com o atual sistema que os iliba de grande
responsabilidade), o sistema atual conduziu a um desastre humanitario que tem de ser

prontamente resolvido.

A nova proposta da Comisséo — 0 novo pacto para a migracao e asilo — vem dar resposta
a tdo aguardada iniciativa da Comissdo. Se bem que, sendo esta ainda ndo recente, pouco
pode ser dito sobre o0 assunto. Contudo, sublinhamos que o desenvolvimento de uma politica
comum em matéria de asilo e migracdo é um dos objetivos da Unido consagrado no artigo
78.° TFUE. Deste resulta a obrigacdo da criagdo de um sistema comum que inclua: um
estatuto uniforme de asilo para os nacionais de paises terceiros, um estatuto uniforme de
protecdo subsidiaria para os nacionais de paises terceiros, um sistema comum capaz de
fornecer protecdo temporaria em caso de afluxo macico, procedimentos comuns em matéria
de concessdo e retirada do estatuto de asilo, critérios e mecanismos de determinagdo do
Estado membro responsavel pela anélise do pedido, normas relativas as condicdes de
acolhimento e a parceria e cooperacdo com paises terceiros para a gestdo dos fluxos dos

requerentes.*'®

Ora, 0 atual quadro normativo da Unido Europeia neste dominio é constituido, sobretudo,
por diretivas, incluindo as normas relativas aos requisitos a preencher pelos nacionais de
paises terceiros para poderem beneficiar de protecdo internacional, assim como as normas

relativas aos procedimentos.** Consequentemente, e devido a natureza do proprio

MACHADO, Jonatas. (2018) Direito da Unido Europeia. 3.2 Edicdo, Gestlegal, pp. 221 - 227; e ainda
https://www.consilium.europa.eu/pt/council-eu/decision-making/special-legislative-procedures/

413 Vide. Alineas a) a g), do n.° 2, do artigo 78.°TFUE.

414 Diretiva 2011/95/UE e Diretiva 2013/32/UE, respetivamente.
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instrumento normativo utilizado, o “estatuto uniforme” e os “procedimentos comuns”

estabelecidos pelo Tratado como objetivos neste dominio ainda nao foram alcangados.

Por sua vez, os “critérios e mecanismo de determinacdo do Estado membro responséavel
pela andlise do pedido” ja se encontram consagrados no Regulamento Dublin III. Contudo,
0 resultado pratico da regra estabelecida por este regulamento é a sobrecarga dos paises
periféricos que, por questdes geograficas, sdo normalmente o ponto de entrada dos
requerentes no territdrio da Unido. Ora, tal distribuicao de responsabilidades ndo se encontra
conforme ao principio da solidariedade e da partilha equitativa de responsabilidades
consagrado no artigo 80.° TFUE.

2.3. O Tribunal de Justica da Unido Europeia e o seu poder de fiscalizacéo

A existéncia de um sistema jurisdicional responsavel pela fiscalizacdo da interpretacao
e aplicacdo dos Tratados constitui um elemento indispensavel para uma organizacdo com

carater supranacional como é o caso da Unido Europeia.*'®

Dado que, ao longo deste estudo, ja dedicamos um capitulo ao Tribunal de Justica da
Unido Europeia (capitulo I11), ndo nos alongaremos a este respeito, cumprindo-nos apenas
remeter para a nossa abordagem ao poder uniformizador do Tribunal, no dmbito do reenvio
prejudicial®’®, que se revelou de primordial importancia para a concretizacéo, por exemplo,

do mercado interno.*!’

Para além do processo das questbes prejudiciais, as instituicdes e os Estados membros
podem contar com o processo por omissao*'® para fiscalizar a falta de agdo por parte das
instituicBes*'® das quais resulte uma violagdo dos Tratados. A esse respeito, chamamos a
atencdo para a complexidade dos procedimentos legislativos da Unido Europeia, que
determinam a interdependéncia das instituicbes em conformidade com o principio do
equilibrio institucional*?®. Ora, o procedimento legislativo ordinario (regra em matéria

politica de migracéo e asilo) exige que exista uma iniciativa da Comissdo e um posterior

415 HERMINA, Agata M? Sanz. (2018). El Tribunal de Justicia de la Union Europea, sob a dire¢do de Antonio
Lopez Castillo, 22 Edicéo, Tirant lo Blanch, p.560.

416 Vide supra ponto 2.1.2.1. do Capitulo Il

417Vide HORSLEY, Thomas. (2017). “Institutional dynamics reloaded..., pp.407-410

418 Vide supra ponto 2.1.2.3 do capitulo IlI.

419 Aqui se incluem do Parlamento Europeu, do Conselho Europeu, do Conselho, da Comisséo ou do BCE, em
conformidade com o artigo 265.%/1° paragrafo TFUE.

420 \VVide supra ponto 2.2.3. do capitulo 111 da presente dissertacdo
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acordo entre o Parlamento Europeu e o Conselho quanto a proposta da Comissdo. N&o
obstante a possibilidade de estes pedirem a Comissao para que esta formule uma proposta
(artigos 225.° e 241.° TFUE), dado que tal preceito ndo é vinculativo, assemelha-se-nos
adequada a existéncia de um meio contencioso ao qual as instituicdes envolvidas no processo
legislativo possam recorrer para garantir a prossecucdo dos objetivos da Unido, consagrados
nos Tratados.

Relativamente a falta de acao por parte das instituicdes, destacamos o papel do principio
da cooperacgéo leal como fundamento da violagdo dos Tratados por parte das instituicoes,
caso estas ndo colaborem com as restantes na prossecucdo dos objetivos consagrados nos
Tratados. Este principio ja foi invocado pela Comissdo no &mbito de uma agdo por omissdo
relativa a politica comum de transportes (previamente abordado no ponto 3 do capitulo 111).
421 Desse processo resultou uma decisdo histdrica que marcou o inicio do desenvolvimento

da politica comum de transportes.

Nesse sentido, destacamos o papel impulsionador que a decisdo do Tribunal de Justica
teve no dominio da politica comum de transportes, e expressamos a nossa convic¢do de que
a invocacao deste mesmo principio (na sua acecao horizontal, previsto no artigo 13.%/2 TUE)
poderia ser relevante numa futura acdo por omissdo nesta matéria. Contudo, tal fica

dependente da iniciativa de alguma das outras instituicbes ou dos Estados membros.

Por fim, ndo esquecamos a acgao por incumprimento, que possibilita a verificacdo do
incumprimento por parte dos Estados membros das obrigacdes resultantes dos atos
vinculativos da Unido Europeia.*?? Ainda neste caso, consideramos que poderia ser relevante
a invocacdo do principio da cooperacdo leal (ha sua acecdo horizontal, previsto no artigo
4.°/3) em caso de incumprimento das medidas impostas aos Estados membros através de atos
vinculativos. Tal incumprimento, por parte de alguns Estados membros, é bastante provavel
caso venham a ser criados mecanismos de partilha de responsabilidade obrigatérios. Nesses

casos, a violacao do principio da cooperacdo leal encontra-se, ainda, associada a violagao do

#2L Ac. 22 de maio de 1985, C-13/83, Parlamento/Conselho, p.1582
422 HERMINA, Agata M? Sanz. (2018). El Tribunal de Justicia de la Unién Europea, sob a direcdo de Antonio
Lopez Castillo, 22 Edicéo, Tirant lo Blanch, pp.585-588
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principio da solidariedade e partilha equitativa das responsabilidades, previsto no artigo 80.°
TFUE.*#

423 Cfr. BAST, Jurgen. (2017). “Deepening supranational integration: interstate solidarity in EU migration
law. in Research Handbook on the Law of the EU’s Internal Market”, sob a dire¢do de Panos Koutrakos e
Jukka Snell. Elgar. pp. 129-131.
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Concluséao

Chegados ao fim do nosso estudo, o qual se debrugou sobre o principio da cooperacéo leal e
o0 possivel contributo deste para o desenvolvimento de uma politica comum de migracéo e
asilo da Unido Europeia, importa que olhemos ao caminho percorrido e que exponhamos,

sobre ele, as nossas conclusdes. Assim:

1. A crise de refugiados a que assistimos nos Gltimos anos provocou uma fragmentagéo
grave no posicionamento dos varios Estados membros em matéria de migracdo e asilo,
constituindo entrave ao desenvolvimento de uma politica comum nesta matéria. Todavia,
ndo podemos permitir que a situacdo atual deixe cair por terraa Unido que fomos construindo
ao longo das ultimas décadas, baseada nos valores de cooperacdo leal e de solidariedade
entre Estados membros, que nos garantiu uma posi¢cdo de maior relevancia no panorama
internacional e que provou que juntos conseguimos ir mais longe. O desenvolvimento de
politicas europeias comuns em outras areas, cComo nos transportes, mostrou-se benéfico para
os diversos Estados membros e mostrou-se essencial para o desenvolvimento mercado Unico.
A semelhanca desta, também a politica comum de migrac&o e asilo é fundamental para o
bom funcionamento do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica. O desaparecimento das
fronteiras internas da Unido e a liberdade de circulacdo de pessoas dentro do territério da
UE exige a confianca mutua dos Estados membros no tratamento dado aos migrantes e
refugiados de paises terceiros que ca chegam. Por esse motivo, a construcdo de uma politica

comum de asilo e migracdo é uma das prioridades da Unido Europeia.

2. Os procedimentos de criacdo normativa da Unido Europeia caracterizam-se pela sua
complexidade e pela exigéncia de participagdo de diversas instituicdes — cada uma
representativa de um interesse diferente. Esta dispersdo de poderes politicos entre as diversas
instituicOes- pretende garantir que as solugdes encontradas no ambito do direito da Unido
Europeia sirvam os diferentes interesses existentes no seio da UE, designadamente, o
interesse da Uni&o, o interesse dos Estados membros e o interesse dos cidad&os,- conforme

o principio do equilibrio institucional. Contudo, para que tal se concretize, é necessaria uma

116



relacdo de cooperacdo leal entre as diversas instituicdes, em conformidade com o principio
da cooperacéo leal na sua acecdo horizontal, consagrado no artigo 13.°/2 TUE.

3. A atual politica de migracdo e asilo da Unido Europeia ndo corresponde a uma
verdadeira politica comum, sendo que os objetivos consagrados nos artigos 78.°e 79.° TFUE
se encontram longe de concretizados. O atual quadro normativo da Unido Europeia nos
dominios da migracéo e asilo constitui um bom ponto de partida para a aproximacao da
legislacdo nestas matérias no ordenamento juridico dos diversos Estados membros. Contudo,
a concretizacdo de uma verdadeira politica comum implica a uniformizacéo da legislacdo da
Unido através da adocdo de instrumentos vinculativos e com efeito direto no ordenamento
juridico dos Estados membros. Assim, entendemos que a substituicdo das atuais diretivas
que regem o Sistema Europeu Comum de Asilo (com particular destaque para a Diretiva
2011/95/UE (Diretiva Qualificacdo) e para a Diretiva 2013/32/UE (Diretiva
Procedimentos)) por regulamentos, € essencial para a prossecucdo de uma politica comum.
Sé assim ficam garantidos o estatuto uniforme de asilo e protecdo subsidiaria e os
procedimentos comuns, estabelecidos como objetivo da Unido Europeia nas alineas a), b) e

d) do n.°2, do artigo 79.° do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia.

4. Segundo o procedimento legislativo ordinario, previsto no artigo 294.° TFUE,
procedimento regra a partir do Tratado de Lisboa e o procedimento exigido pelos artigos
78.°e 79.° TFUE, o Parlamento Europeu e o Conselho deliberam sob proposta da Comisséo.
Ora, encontrando-se as primeiras duas instituicbes dependentes da iniciativa da primeira, a
inércia da Comissdo implica a impossibilidade de desenvolvimento de legislacdo europeia
nos dominios aos quais se aplica este procedimento. Para além disso, ndo basta que a
Comissdo tome iniciativa, € necessario que as suas propostas sejam adequadas a prossecucao
dos objetivos estabelecidos pelos Tratados. Assim, na falta de acdo por parte da Comisséo
no sentido de desenvolvimento de uma politica comum de asilo e migracdo, cabera as

restantes institui¢des reagir.
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5. O Tribunal de Justica de Unido Europeia desempenha um importante papel de
controlo e fiscalizagdo da atividade da Unido e dos Estados membros, oferecendo um
conjunto de meios contenciosos que permitem reagir em relacdo a acfes e atos contrarios ao
direito da UE. A esse respeito, a acdo por omissao permite as instituicdes e aos Estados
membros reagir perante a falta de acdo de uma instituicdo da Unido Europeia que coloque
em causa a prossecucdo dos objetivos estabelecidos nos Tratados. Por sua vez, a agéo por
incumprimento permite a responsabilizacdo dos Estados membros pelo incumprimento de
alguma das obrigacGes que lhes incumbem pelos Tratados. N&o obstante todas as acdes do
TJUE serem de natureza declarativa (ficando a execucéo, se for o caso, a cargo dos Estados
membros), a sua intervencao nestas situagdes garante o respeito por um dos principios que
reflete a esséncia da Unido Europeia — o principio da cooperacdo leal. SO através da
construcdo de relacdes solidas baseadas na lealdade entre todos os Estados e instituicdes é

possivel manter a coesdo da Unido Europeia.

6. A primeira vista, 0 novo Pacto de Migracio e Asilo segue a mesma da politica de
migracdo e asilo vigente ao longo dos Ultimos anos, ndo dando resposta as exigéncias
consagradas nos Tratados quanto a politica comum de migracdo e asilo. Nesse sentido, 0
recurso aos meios contenciosos disponibilizados pelo sistema jurisdicional da Unido
Europeia podera ser uma alternativa a utilizar as negociacdes politicas mal sucedidas. A este
respeito podemos inspirar-nos no exemplo da politica de transportes que beneficiou da
pronuncia do Tribunal de Justica que declarou que a omisséo de acdo por parte do Conselho

violava os Tratados.

7. A Unido Europeia orgulha-se, e com razdo, dos seus valores de respeito pela
dignidade da pessoa humana, pelos direitos fundamentais e pelo Estado de Direito. Por essa
razdo, ndo podemos deixar que uma situacdo de crise cujo pico ja foi ultrapassado ameace
os valores que fazem da Unido Europeia um exemplo no panorama internacional. Aos n0ssos
olhos é evidente que a politica de migracdo e asilo da Unido Europeia deve ter por base os
mesmos valores fundadores e que so é possivel garantir o respeito pelos mesmos através da

prossecucdo de uma politica comum de asilo e migracéo.
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