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Apresentagio

Sempre que um investigador senior visita o Centro de Estudos em Direito da
Unido Europeia (CEDU) da Universidade do Minho, a Dire¢ao do Centro promove
a sua interacdo com os investigadores que trabalham dreas afins, sobretudo com
os mais jovens, organizando workshops com os convidados. Esta pratica resulta
do compromisso do CEDU com a Fundagdo para a Ciéncia e a Tecnologia (FCT),
pretendendo-se algo intimista, com cerca de 10-15 investigadores em interacio,
numa troca de experiéncias e perspetivas a partir de uma tematica proposta pelo
convidado. Para além da intervencao principal do investigador convidado, todos os
intervenientes podem apresentar temas que estejam a investigar e submeter as suas
inquietagdes e resultados ao escrutinio dos Colegas.

Os contributos agora publicados resultam do debate de ideias encetado no
ambito dos workshops do CEDU realizados em 2016. Os temas desenvolvidos pelos
investigadores neste exercicio interativo foram amplamente influenciados pelos nputs
que receberam através de UNIO — EU Law Journal e do blog que lhe ¢ associado
UNIO The official blog — thinking & debating Europe. Por esta razao, a Direcio do CEDU
decidiu publicar os textos em formato e-book com a chancela da referida revista e
disponibiliza-lo nas diversas plataformas digitais disponiveis na Escola de Direito da
Universidade do Minho.

O primeiro workshop decorreu no dia 5 de fevereiro e ocupou-se das tematicas
da “Cidadania e tutela jurisdicional”, tendo como convidada a Professora Caterina
Baruffi, da Universita degli Studi di 1erona (Italia).

O segundo workshop aconteceu no dia 17 de marco e abordou questSes
relacionadas com “Politicas publicas e criminalidade”, tendo como convidado o
Professor Rogério Leal, da Universidade de Santa Cruz do Sul (Rio Grande do Sul,



Brasil), além do Chefe do Gabinete da Senhora Ministra da Administracio Interna,
Senhor Procurador Jorge Costa.

O terceiro workshop aconteceu no dia 17 de maio e versou sobre “Relagdes de
mercado e direitos fundamentais”, tendo como convidada a Professora Isabel Espin,
da Universidade de Santiago de Compostela (Espanha), além do Professor Ricardo
Hermany da Universidade de Santa Cruz do Sul (Rio Grande do Sul, Brasil).

O quarto workshop foi a 15 de julho e versou sobre o tema “Mercado interno,
concorténcia e regulagio”, tendo como convidada a Professora Ana Tobio, da
Universidade de Vigo (Espanha), além das Professoras Isabel Lirola e Isabel Espin,
ambas da Universidade de Santiago de Compostela (Espanha).

O quinto e dltimo workshop, intitulado “Integragdo juridico-constitucional
e comunidade politica europeia”, decorreu no dia 6 de dezembro, tendo como
convidados os Professores Paulo Cruz, da Universidade do Vale do Itajai (Santa
Catarina, Brasil), Teresa Freixes, da Universidade Auténoma de Barcelona (Espanha)
e Nuno Picarra, da Universidade Nova de Lisboa.

Os textos agora publicados foram agrupados, tanto quanto possivel, seguindo
o roteiro das discussoes entabuladas durante os workshops, sendo certo que alguns
textos beneficiaram da participacdo do seu Autor em mais de um workshop. Nem de
proposito, os workshops comegaram por abordar a tematica da cidadania europeia
enquanto cidadania de direitos e terminaram por perspetivar a comunidade politica
que almejamos construir — retornando, de certa forma, ao ponto inicial. O dltimo
texto desta publicac¢io, relativo ao art. 50.° do TUE e a possibilidade de retirada de um
Estado-Membro da Unido Europeia, encerra o percurso dialbégico que convidamos
o intetlocutor a trilhar com a ideia de que, num sistema federativo como aquele que
nos ocupa, até mesmo a secessao € orientada pelo imperativo de lealdade ao conjunto

e suas implicagoes.

A Coordenadora









Os atributos de uma cidadania administrativa

na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia

Sophie Perez Fernandes”

RESUMO: Tendo por referéncia o catilogo de direitos de cidadania plasmado na CDFUE, e, em especial, a triade
Sormada pelo direito a uma boa administracao, pelo direito de acesso aos documentos das instituicies, dos drgaos e dos
organismos da Unido e pelo direito de peticio ao Provedor de Justica Europen, o presente texto tem em vista explorar o
sentido de uma cidadania administrativa em construgio na ordem juridica da Unido. Eim relagio a este catilogo de direitos,
a CDFUE ndo se limita, com efeito, a conferir-lhes o estatuto de direitos fundamentais, mas também, ao integrd-los no
sen Titulo V', permite a sua qualificacao como direitos de cidadania no contexto da Unido, neles se identificando, entao,
alguns dos atributos de nma cidadania administrativa enropeia. A presente andlise tem o propdsito de procurar atribuir

um sentido a esta sistematizacio, quer para os diversos direitos considerados, quer para a cidadania da Unido em geral.

PALAVRAS-CHAVE: cidadania da Unido — cidadania administrativa — direitos fundamentais — boa administracao.

ABSTRACT: Wit reference to the catalog of citizenship rights set out in the CFREU, and in particular the triad
consisting of the right to good administration, the right of access to documents of the institutions, bodies, offices and
agencies of the Union, and the right to refer to the Enrgpean Ombudsman, the purpose of this text is to explore the
meaning of administrative citizenship under construction within the EU'S legal order. With regard to this catalog of rights,
the CFREU does not confine itself to conferring on them the status of fundamental rights, but also, by inscribing them
in its Title 1/, allows them to be qualified as citizenship rights in the context of the EU, thereby identifying some of the
attributes of an European administrative citizenship. The purpose of the present analysis is to try to give meaning to this
systematization, both for the various rights considered and for EU citizenship in general.

KEYWORDS: EU citizenship — administrative citizenship — fundamental rights — good administration.

* Professora da Escola de Direito da Universidade do Minho. Membro Doutorado do Centro de
Estudos em Direito da Unido Europeia (CEDU) da Universidade do Minho.
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0. Ponto de ordem

Por ocasiao dos diversos encontros promovidos pelo Centro de Estudos em
Direito da Unido Europeia (CEDU) ao longo do ano de 2016, tivemos especial
oportunidade de oferecer para debate temadticas atinentes a promo¢ao de uma boa
administragao no sistema juridico europeu. O objetivo foi o de apresentar para discussao
uma apreciacao critica da consagragio de um direito a uma boa administracao
no art. 41.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE).
Agora, aquando da publicacio dos textos resultantes de tdo proficuos encontros,
aproveitamos o ensejo para trazer a colagdo o conceito de cidadania administrativa com
o qual aquele se encontra inextricavelmente ligado.

Esta opcdo permite-nos aprofundar aquela primeira analise pela consideracio
de outros direitos que igualmente integram o estatuto juridico do cidaddo-pessoa
perante as autoridades que exercem o poder publico na Unido Buropeia. Tratar-se-a,
especialmente, dos direitos de acesso aos documentos das institui¢oes, dos 6rgaos
e dos organismos da Unido (art. 42.° CDFUE) e de peticio ao Provedor de Justica
Europeu (art. 43.° CDFUE). Em relacao ao universo de direitos considerados, a
CDFUE nio se limita a conferir-lhes o estatuto de direitos fundamentais como tal
protegidos pela ordem juridica da Unido, mas também, ao integra-los no seu Titulo V,
permite a sua qualificacio como diteitos de cidadania no contexto da Unido, neles se
identificando, entio, alguns dos aributos de nma cidadania administrativa enropeia. Assim,
embora tendo presente que as disposicdes da CDFUE apenas sio aplicaveis por

efeito da aplicagao de (outras) disposi¢oes do direito da Unido', continuaremos a ter

! Cfr. art. 51.°, n.° 1, CDFUE. Sobrte a jurisprudéncia inaugurada no acérdio TJUE de 26 de fevereiro
de 2013, Fransson, Processo C-617/10, EU:C:2013:105, considerandos 17-23 ¢ 29, a propésito desta
disposicao, cfr., entre outros, Angela Ward, “Article 517, ¢ Koen Lenaerts e José Antonio Gutiérrez-
Fons, “The Place of the Charter in the EU Constitutional Edifice”, in The EU Charter of Fundamental
Rights. A Commentary, ed. Steve Peers et al. (Oxford: Hart Publishing, 2014), 1413-1454 ¢ 1566-1568,
respetivamente; Daniel Sarmiento, “Who’s afraid of the Charter? The Court of Justice, national courts
and the new framework of fundamental rights protection in Europe”, Common Market Law Review, 50
(2013): 1267-1304; e, entre nds, Alessandra Silveira, “Cidadania Europeia e Direitos Fundamentais”, in
Direito da Uniao Europeia — Elementos de Direito e Politicas da Unido, coords. Alessandra Silveira, Mariana
Canotilho e Pedro Madeira Froufe (Coimbra: Almedina, 2016), 51-67.
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como quadro de referéncia o catalogo de direitos de cidadania plasmado na CDFUE
com o proposito de procurar atribuir um sentido aquela sistematizagdo, quer para os
diversos direitos considerados, quer para a cidadania da Unido em geral.

Antes, contudo, de avangar com a andlise proposta, nio podemos deixar passar
a oportunidade de agradecer os convites para participar daqueles encontros e de
contribuir para a presente publicagio. A simplicidade dos primeiros nio engana,
apenas corresponde a elevagdo dos contributos apresentados, das ideias debatidas,
das reflexGes partilhadas — corresponde as palavras de Victor Hugo: “la simplicité
est grandenr”’. E, assim, simplesmente, porque proporcionam igual oportunidade para
diferentes interlocutores exporem as suas inquietagdes em busca, nao necessariamente
de pistas de solucdo ou rumos de investigacio, mas de companhia no, por vezes,

solitario caminho da investigacdo cientifica que sé se faz caminhando...

1. A cidadania da Unido enquanto cidadania de direitos — a emergéncia
de um ntcleo comum de direitos como expressio do sentido da

cidadania da UniZo

Ao conceito de cidadania subjaz a ideia de filiacio de um individuo a
determinada comunidade ancorada em valores de igualdade, pertenca e identidade
coletiva, filiagio que, no plano juridico-politico, se traduz num vinculo entre o
individuo e a comunidade ao qual estdo associados direitos e deveres especificos.
A cidadania da Unido ndo escapa a esta concetualizacdo de base, sendo também
ela a expressio de um vinculo especifico que une os cidadios da Unido a propria
Unido. Nos termos dos Tratados, a cidadania da Unido implica para os cidadios da
Unifo o gozo dos direitos e o respeito pelos deveres previstos nos Tratados [art.
20.°, n.° 2, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)]. Se bem

que nio especifiquem os deveres dos cidaddos da Unido?, os Tratados oferecem um

~ 35

* Auséncia “reveladora de uma certa fraqueza dos lagos de ligagao entre o cidadio e a Uniao” para Ana Maria Guerra
Martins, Manual de Direito da Uniao Enropeia (Coimbra: Almedina, 2014), 236. No seu relatério de 2008
relativo 4 aplicagdo da Diretiva (CE) 2004/38 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de
2004, relativa ao direito a livre circulacio e residéncia dos cidadaos da Unido e dos membros das suas

15
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catilogo (nio exaustivo) de diteitos associados a cidadania da Uniao’. A cidadania da
Unido afirma-se primacialmente, pot isso, enquanto ““cidadania de direitos™, ou seja, set
cidadao da Unido significa, antes de tudo, ser titular de direitos protegidos pela ordem
jutidica da Unido.

Se até a institucionalizacio/constitucionalizacio da cidadania da Uniio o
vinculo que se estabelecia, por via do reconhecimento de direitos, entre os nacionais
dos Estados-Membros e a Unido servia os propoésitos da integragdo por via
do mercado, a inscri¢ao das disposi¢oes relativas a cidadania da Unido no corpo
dos Tratados reconfigura este vinculo: continuando a assentar essencialmente no
reconhecimento de direitos, o vinculo passa a estabelecer-se entre a Unido e os “seus
cidadaos™ sendo direcionado para os propoésitos de uma integragio patra além do
mercado®. Pelas palavras do Advogado-Geral Francis Jacobs, a cidadania da Unido

“foi largamente inspirada pela preocupagio de aproximar a Unido dos seus cidaddos e de exprimir

familias no tertitétio dos Estados-Membros, que altera o Regulamento (CEE) n.° 1612/68 ¢ que revoga
as Diretivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CE,
90/364/CE, 90/365/CEE e 93/96/CE, JO L 158 de 30.04.2004, pp. 77-123, a Comissdo sublinha, no
contexto do Capitulo VI relativo as restrices aos direitos de entrada e residéncia por razdes de ordem
publica, seguranca publica ou saude publica, que ““/a/queles que beneficiam do direito de livre circulacio devem
assumir obrigagoes perante o sen Estado-Membro de acolbimento, sendo a primeira o respeito da sua legislagao” — cfr.
Comissiao Europeia, Relatério ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre a aplicagdo da Diretiva
(CE) 2004/38 relativa ao direito de livre circulacdo e residéncia dos cidadios da Unido e dos membros
das suas familias no territério dos Estados-Membros, de 10.12.2008, COM(2008) 840 final, p. 8. A
obrigacio de respeitar a legislagio do Hstado-Membro de acolhimento nao se impde, contudo, por
forca do direito da Unido (contrariamente ao que sucede com os direitos associados a cidadania da
Unido), mas sim por forca do direito do Estado-Membro de acolhimento, de modo que a afirmagio sao
¢ suficiente para superar aquela auséncia.

* Cft. arts. 20.° a 24.° TFUE, especialmente o elenco ndo taxativo constante do art. 20.°, n.° 2, TFUE.

* Neste sentido, cfr. Alessandra Silveira, “Cidadania ¢ Jusfundamentalidade na Uniio Europeia — do
argumento de James Madison a jurisprudéncia Ruiz Zambrano”, in Estudos enr Homenagem ao Prof. Doutor José
Joaguim Gomes Canotilho, 1 olume 111 — Direitos e Interconstitucionalidade: entre Dignidade e Cosmopolitismo, org.
Fernando Alves Correia, Jonatas E. M. Marchado e Jodo Catlos Loureiro (Coimbra: Coimbra Editora,
2012), 941.

* Como se pode ler hoje em virias disposi¢des do Tratado da Unido Europeia (TUE), nomeadamente os
arts. 3.° (objetivos da Unido), 9.° (principio da igualdade) e 13.° (quadro institucional).

¢ Neste sentido, cfr. Ferdinand Wollenschlager, “A New Fundamental Freedom beyond Market
Integration: Union Citizenship and its Dynamics for Shifting the Economic Paradigm of European
Integration”, Eurgpean Law Journal 17,1, (2011): 1-34, doi: 10.1111/§.1468-0386.2010.00536.x.
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a sua naturea como algo de diverso de nma unido puramente econdmica’™’®. Ao associar os
cidadaos da Unido ao processo de integracdo sem passar por caminhos trilhados
por apenas alguns deles — os cidadaos dinamicos e economicamente ativos, agentes
de um mercado interno assente nas liberdades de circulaciao —, a cidadania da Uniao
visa neles forjar um sentimento de identificacdo com a Unido e, assim, promover a
constru¢ao de uma comunidade politica europeia’. A ideia subjacente a cidadania da

Unido ¢, regressando a Francis Jacobs, permitir aos cidaddos da Unido afirmarem

“civis enropens sun”"’.

A primeira dificuldade para a emergéncia de tal sentimento de pertenca e de
identidade advém, porventura, de o texto dos Tratados fazer do estatuto de cidadao
da Unido um “estatuto de aquisicao heterdnoma” — um estatuto que pressupoe e deriva
da nacionalidade de um Estado-Membro'. Sio assim os Estados-Membros que,
mediante os mecanismos da nacionalidade, “recorta/m] a cidadania” da Uniao®™. O

estatuto de cidaddo da Unido tem, pois, natureza derivada e acresce, por “sobreposigao™"

" Conclusoes do Advogado-Geral Francis Jacobs de 19 de marco de 1998, Bickel ¢ Frang, Processo
C-274/96, EU:C:1998:115, considerando 23.

¢ A construcdo do mercado comum desde o inicio almejou transcendet o cariter puramente econémico
do processo de integracio, afirmando-o igualmente enquanto projeto politico. E a ideia motora patente
na Declaracao Schuman de 9 de maio de 1951, desde o seu primeiro esbogo — cfr. Jean Monnet, Mémoires
(Paris: Fayard, 1976), 349-350. Sobre o “recurso ao método da integragio econdmica” como ““instrumento
Sfundamental do projeto — eminentemente politico — de integracao enropeia”, cfr. Pedro Madeira Froufe e José
Caramelo Gomes, “Mercado Interno e Concorréncia”, Direito da Unido Enropeia — Elementos de Direito
¢ Politicas da Uniao, coords. Alessandra Silveira, Mariana Canotilho e Pedro Madeira Froufe (Coimbra:
Almedina, 2016), 449-461.

? O objetivo foi assumido expressamente pela Comissio BEuropeia: “A didadania da Unido ¢ simmltaneamente
Sonte de legitimacao do processo de integracio enropeia, devido ao reforco da participacio dos cidaddos, e um elemento
Sfundamental para a criacao de um sentimento de pertenca dos cidadios a Unido Eunropeia, de nma verdadeira
identidade europeia” — Comissao Europeia, Terceiro Relatério sobre a cidadania da Unido, de 07.09.2001,
COM(2001) 506 final, p. 7.

1" Conclusoes do Advogado-Geral Francis Jacobs de 9 de dezembro de 1992, Konstantinidis, Processo
C-168/91, EU:C:1992:504, considerando 46.

"' Nos termos dos atts. 9.° TUE ¢ 20.°, n.° 1, TFUE, ¢ cidaddo da Unido qualquet pessoa que tenha a
nacionalidade de um Estado-Membro, estatuto que acresce a cidadania nacional sem a substituir.

2 José Joaquim Gomes Canotilho, “Brancosos” ¢ Interconstitucionalidade. Itinerdrios dos discursos sobre a
historicidade constitucional (Coimbra: Almedina, 2006) 241.

13 Assim, entre outros, Martins, Manual de Direito da Unido Europeia, 226; ¢ José Natciso da Cunha Rodrigues,
“Artigo 45.° - Liberdade de circulagdo e permanéncia”, in Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Enropeia
Comentada, coords. Alessandra Silveira e Mariana Canotilho (Coimbra: Almedina, 2013), 524.
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2314

ou “acumnlagio”™, ao estatuto de nacional de um Estado-Membro. Mas ai reside

o paradoxo ou, nas palavras de Miguel Poiares Maduro, o “wilagre da cidadania da
Uniao”": a0 mesmo tempo que reforca os lagos que unem os individuos aos respetivos
Estados-Membros de nacionalidade, na medida que os cidaddos da Unido filiam-se
nesta através daqueles, também destes os emancipa uma vez que os cidaddos da
Unifo sao cidaddos para além dos respetivos Estados-Membros de nacionalidade.
A cidadania da Unido une ao abrigo de um estatuto comum' todos os nacionais
dos Estados-Membros num vinculo que transcende a nacionalidade de cada um
deles e, assim, reconfigura a no¢ao de perten¢a a uma comunidade, tornando-a mais
aberta e flexfvel'”: os nacionais dos distintos Estados-Membros integram, compdem,
incluem-se numa comunidade politica europeia ampla em emergéncia, o que lhes
permite desprenderem-se da respetiva comunidade de origem e livtemente optar por
viver e participar numa comunidade que nao aquela que lhes confere a nacionalidade
em condicOes tendencialmente idénticas as dos nacionais dessa comunidade'.
Contudo, a mais-valia da cidadania da Unido nio reside tanto nas respostas
oferecidas as questdes relativas ao acesso ao estatuto de cidaddo da Unido e a pertenga

a uma comunidade politica em emergéncia, mas no conjunto de direitos que lhe estio

4 Paulo Rangel, “Artigo 39.° - Direito de cleger ¢ de ser eleito nas elei¢des para o Parlamento Europeu”,
in Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia Comentada, coords. Alessandra Silveira e Mariana
Canotilho (Coimbra: Almedina, 2013), 471.

5 Conclusoes do Advogado-Geral Miguel Poiares Maduro de 30 de setembro de 2009, Rottmann,
Processo C-135/08, EU:C:2009:588, considerando 23.

16 F nestes termos que, no Preambulo do TUE, os Estados-Membros se referem a cidadania da Uniao
— enquanto “cidadania comum aos nacionais dos seus paises” (paragrafo 10).

7 A ideia de pertenca a uma determinada comunidade formatada pelo modelo da cidadania nacional
contradiz, alids, a dinamica prépria do processo de integracao. Como explica Francis Jacobs, ““/o/ conceito de
‘circular e permanecer livremente no territdrio dos Estados-Menmbros’ nao assenta na hipdtese de uma sinica deslocacao de nm
Estado-Mentbro para outro, seguida da integracao neste siltino. A intencao é antes permitir a livre, e possivelmente repetida
on mesmo continua, circulaco, no seio de um inico ‘espago de liberdade, de seguranca e de justica’, no qual sao garantidas
tanto a diversidade cultural como a proibicio da discriminagio.”’ — Conclusdes do Advogado-Geral Francis Jacobs
de 22 de maio de 2003, Garcia Avello, Processo C-148/02, EU:C:2003:311, considerando 72.

'8 Entre nés, cfr. Miguel Poiares Maduro, A Constituicio Plural. Constitucionalismo e Unido Enropeia (Cascais:
Principia, 20006), 272: “(...) jd nao somos prisioneiros’ da nossa comunidade politica original e podenos optar entre
vdrias comunidades politicas. Enguanto continnamos a beneficiar da nossa comunidade politica nacional de origem,
entramos num novo contrato social que nos confere o direito (ainda limitado) de viver e participar em diferentes comunidades
politicas nacionais pertencentes ao espago europen.”.
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associados. Em virtude da cidadania da Uniao, os Estados-Membros deixaram de ser
a Unica entidade por referéncia a qual se perspetiva a cidadania e se exercem direitos de
cidadania. O modo derivado de aquisi¢do do estatuto de cidaddo da Unido ndo afeta a
autonomia da cidadania da Unido enquanto fonte de direitos: da cidadania da Unido
emergem direitos protegidos pelo direito da Unido cuja titularidade ndo depende (do
direito) dos Hstados-Membros e que, como se verd zufra, sequer estdo reservados
aos nacionais dos Estados-Membros, ou seja, aos cidaddos da Unido; os Estados-
Membros devem, para além disso, assegurar que o exercicio dos direitos associados
a cidadania da Unido opere, nas respetivas ordens juridicas, em conformidade com
o direito da Unizo. E, assim, enquanto fonte de direitos que a cidadania da Unio se
revela como “estatuto de contesido autinomo”.

No texto dos Tratados, especialmente no art. 20.°, n.° 2, TFUE, mas também
na CDFUE com “o mesmo valor juridice™” do que aqueles, a cidadania da Unido ¢
configurada como fonte de direitos duplamente direcionados: a cidadania da Unido
nao se projeta apenas enquanto i) vinculo entre o cidadao da Unido e a propria
Unifo, mas também enquanto ii) vinculo entre o cidadao da Unido e todos os
Estados-Membros da Unido, incluindo o(s) Estado(s)-Membro(s) da nacionalidade
do cidadio da Unido. A cidadania da Unido estio associados direitos suscetiveis
de serem exercidos junto dos varios componentes do sistema plural, multinivel ou
compdésito da Unido, incluindo, pois, as autoridades dos Estados-Membros, direitos
a0s quais esta transversalmente associado o principio da igualdade e, em particular,

o “imperativo de ignaldade dos nacionais dos distintos Estados-Menmbros™

enquanto atributo
essencial da cidadania da Uniao®.

Dentro do primeiro grupo de direitos i), encontram-se o direito de acesso aos
documentos das institui¢des, dos érgaos e dos organismos da Uniao®, o direito de

participar nas elei¢des para o Patrlamento Europeu®, o direito de peti¢ao junto desta

¥ Art. 6.° TUE.

? Silveira, “Cidadania ¢ Jusfundamentalidade na Unido Europeia”, 949.
2 Cfr. arts. 9.° TUE e 18.° TFUE, bem como arts. 20.° e 21.° CDFUE.
2 Cfr. art. 15.°, n.° 3, TFUE.

% Cfr. art. 14.°, n.° 3, TUE.
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instituicao™, o direito de apresentar queixas ao Provedor de Justica Europeu® e o
direito de interagir na lingua oficial da Unido escolhida®, elenco ao qual o Tratado
de Lisboa acrescentou o diteito de iniciativa legislativa®” e permitiu, como veremos,
adicionar o direito a uma boa administracio®. Dentro do segundo grupo ii),
encontram-se o direito de livre circulacio e residéncia®, o direito de participar nas
elei¢oes para o Parlamento Europeu e nas eleicdes municipais no Estado-Membro
de residéncia® e o direito a protecio diplomatica e consular’. A cidadania da Unido
nao é somente fonte dos direitos previstos nos Tratados — o elenco dos direitos
consagrados no art. 20.°, n.° 2, TFUE sequer ¢ taxativo™ —, mas também em outras
fontes do direito da Unido, como instrumentos de direito derivado® ou a prépria
jurisprudéncia do Tribunal de Justica™.

Desta forma, a afirmacdo reiterada nesta jurisprudéncia pela qual “o estatuto

de cidadio da Unido tende a ser o estatuto fundamental dos nacionais dos Estados-Membros™

# Cfr. arts. 20.°, n.° 2, d), 24.°, 2° paragrafo, ¢ 227.° TFUE.

» Cfr. arts. 20.°, n.° 2, d), 24.°, 3° paragrafo, ¢ 228.° TFUE.

% Cft. art. 20.°, n.° 2, d), TFUE.

7 Cfr. art. 11.°, n.° 4, TUE ¢ art. 24.°, 1° paragrafo, TFUE.

# Cfr. art. 41.° CDFUE.

¥ Cft. arts. 20.°, n.° 2, a), e 21.° TFUE.

¥ Cft. arts. 20.°, n.° 2, b), e 22.° TFUE.

' Cft. arts. 20.°, n.° 2, ¢), e 23.° TFUE.

2 Paraalém de o art. 25.°, 2° paragrafo, TFUE prever (procedimentalmente) a possibilidade de “aprofindar
os direitos ennmerados no n.° 2 do artigo 20.°”

* Com especial destaque para os direitos decotrrentes da Diretiva 2004/38 relativa ao direito a livre
circulagdo e residéncia dos cidadios da Unido e dos membros das suas familias no territério dos
Estados-Membros.

* Neste sentido, cft. Jo Shaw, Law of the European Union (3* ed., New York: Palgrave Macmillian, 2000),
381. Da jurisprudéncia do Tribunal de Justica destaca-se especialmente o direito de os cidadaos da
Unido nio serem privados, de jure ou de facto, por efeito de medidas adotadas pelas autoridades do
respetivo Estado-Membro de nacionalidade, do gozo efetivo do essencial dos direitos conferidos pelo
seu estatuto de cidadao da Unido (para ja) concretizado (com sucesso) enquanto direito a nao perder o
estatuto de cidadio da Unido sem que a proporcionalidade da decisio nacional que tenha esse efeito seja
examinada a luz do direito da Unido e o direito a nao ser forcado a deixar o territério da Uniao — como
resulta, respetivamente, dos acordios TJUE de 2 de marco de 2010, Rotsmann, Processo C-135/08,
EU:C:2010:104, considerandos 42 e 55, e de 8 de marco de 2011, Zambrano, Processo C-34/09,
EU:C:2011:124, considerandos 42-44.

% Pela primeira vez vertida no acordao TJUE de 20 de setembro de 2001, Grelegyk, Processo C-184/99,
EU:C:2001:458, considerando 31.
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deve ser compreendida a luz da “didadania de direitos” que lhe subjaz, traduzindo a

% mas aspira/“fende a” set

ideia de que a cidadania da Unido nao é “concha vazia
a principal fonte de direitos dos cidaddos da Uniio”. Uma vez que a cidadania
da Unidao potencia o exercicio desses direitos num contexto mais alargado e¢ em
condicoes de tendencial igualdade, o cidaddo da Unido vé alargado o seu leque de
oportunidades (politicas, econémicas, sociais, culturais) para além dos confins da(s)
sua(s) respetiva(s) nacionalidade(s). O declinio da soberania do Estado é, no contexto
da cidadania da Unido, acompanhado do refor¢o da soberania do individuo™ por via
do reconhecimento e do exercicio de direitos de cidadania.

Confirmando o quanto a cidadania da Unido se emancipa enquanto “conceito

9339

Juridico e politico antdnomo relativamente ao de nacionalidade’ e que, contrariamente ao que o

Estado-Nacio habituou, cidadania e nacionalidade nio caminham tanto ““/ado a lado”*
mas exercem funcGes distintas, a leitura das disposi¢coes de direito primario relativas
ao elenco dos direitos associados a cidadania da Unido mencionado s#pra revela que a
titularidade do estatuto de cidadao da Unido e a titularidade dos direitos de cidadania
da Unido nio coincidem totalmente: alguns direitos associados a cidadania da Unido
sao titulados, nos termos do direito da Unido e independentemente do direito dos
Estados-Membros, por quem nio ¢é nacional de nenhum deles e, assim, ndo goza do

estatuto de cidadao da Unido. Pese embora dela derivar a titularidade do estatuto de

* Conclusoes do Advogado-Geral Michel Wathelet de 14 de abril de 2016, NA, Processo C-115/15,
EU:C:2016:259, considerando 11.

%7 Cft., neste sentido, Dimitry Kochenov, “Rounding up the Circle: The Mutation of Member States’ Nationalities
Under Pressure from EU Citigenship”, EUI Working Papers — Robert Schuman Centre For Advanced
Studies, 23 (2010): 25, acesso em 01/02/2017, disponivel em: http://hdl.handle.net/1814/13634; ¢ Jo
Shaw, “Citizenship: Contrasting Dynamics at the Interface of Integration and Constitutionalisn”, EUI Working
Papers, Robert Schuman Centre For Advanced Studies, 60 (2010): 1-3, acesso em 01/02/2017,
disponivel em: http://hdl.handle.net/1814/14396.

¥ A propésito, cfr. o debate doutrinario sintetizado por Dimitry Kochenov, “The essence of EU
Citizenship emerging from the last ten years of academic debate: Beyond the cherry blossoms
and the moon?”, International and Comparative Law Quaterly, 62, 1 (2013): 129-131, doi: 10.1017/
S0020589312000589.

¥ Cft. Conclusdes Rottmann..., considerando 23, onde Miguel Poiares Maduro retoma Joseph Weiler, The
Constitution of Europe (Cambridge: University Press, 1999), 344.

0 Ou “voltam a separar-s¢’ também de acordo com Mattins, Manual de Direito da Unido Enropeia, 221-222.
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cidadao da Unido, a nacionalidade de um Estado-Membro nao é condicio sine gua non
da titularidade de alguns dos direitos associados a cidadania da Unido.

Com efeito, o direito da Unido reconhece alguns direitos associados a cidadania
da Unido a quem ostenta outro tipo de ligagdo a Unido que nio a nacionalidade de
um Estado-Membro ou, por outras palavras, a quem ostenta outro tipo de ligacao a
Unido que nao o estatuto de cidadao da Unido. Alguns direitos de cidadania da Unido
sao, desta forma, reconhecidos a nao cidadaos da Unido por direito proprio, nao
se tratando de direitos derivados do reconhecimento de outros ditreitos a cidadios
da Uniao". Assim sucede com alguns dos direitos de cidadania da Unido afetos as
relagdes entre os individuos e a Unido e, em particular, aqueles que zxfra se destacardo
enquanto atributos de uma cidadania administrativa europeia: os direitos de acesso aos
documentos das institui¢oes, dos 6rgios e dos organismos da Unido e de peticdo ao
Parlamento Europeu e ao Provedor de Justica Europeu sao igualmente reconhecidos
as pessoas, singulares ou coletivas, que residam ou tenham a sua sede num Estado-
Membro®; o direito a uma boa administragdo é, por sua vez, reconhecido a todas as
pessoas®.

Uma vez que o estatuto de cidadao da Unido se encontra reservado aos nacionais
dos Estados-Membros, a cidadania da Unido também participa do atributo tipico da
cidadania (nacional) — a defini¢ao do “#ds” (quem é cidadao da Unido) por exclusio
do “outrd” (quem nio ¢ cidadio da Unido)*. A propédsito da definicio do “nds”,
sublinha Alessandra Silveira que a cidadania da Unido é “origindria e essencialmente uma
cidadania inclusiva’®, uma vez que respeita a cidadaos que, por defini¢io, nao partilham

da mesma nacionalidade. Ora, do ponto de vista do seu conteudo, dos direitos que

1 Para uma analise critica destes diteitos, cft. Dimitry Kochenov, “Ius tractun of many faces: European
Citizenship and the difficult relationship between status and rights”, Columbia Journal of European Law,
15, 2 (2009): 225-234.

2 Cft. arts. 15.°, n.° 3, 227.° ¢ 228.°, 1° paragrafo, TFUE, bem como os “correspondentes” arts. 42.°,
43.° ¢ 44.° CDFUE.

4 Cfr. art. 41.° CDFUE.

4 Também referindo-se as duas facetas, “includente” e “excludente’, da cidadania da Unido, Martins, Mannal
de Direito da Uniao Eunropeia, 242 (itdlico da Autora).

* Silveira, “Cidadania e Jusfundamentalidade na Unido Europeia”, 949.
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lhe estdo associados, a cidadania da Unido revela-se inclusiva mesmo para quem
nao participa do estatuto. Se ¢ da igualdade, da igualdade no exercicio de direitos,
que emerge um corpo de cidaddaos de um conjunto aleatdrio de individuos®, entao
nem s6 cidadios da Unido, pelo menos no que toca a alguns direitos de cidadania,

integrardo aquele corpo.

2. Em busca de um estatuto de cidadania administrativa na Unido — os

indicios trazidos pela CDFUE

Esta parcial bifurcacido entre o ambito pessoal (titularidade do estatuto)
e o ambito material (titularidade dos direitos) da cidadania da Unido refletiu-se,
necessariamente, nas disposi¢cdes consagradas no capitulo da CDFUE respeitante
a “Cidadania”. A individualizacdo de um capitulo dedicado aos “direitos dos cidadaos
da Uniao” estava insctito no mandato de Colénia de 1999*. Guy Braibant di conta
das dificuldades que esta categoria acarretava: i) parecia contriria ao principio
fundamental da universalidade dos direitos fundamentais; i) o seu alcance seria
reduzido, na medida em que apenas os direitos de participacdo politica nas elei¢oes
para o Parlamento Europeu e nas eleicdes municipais (bem como o direito a
protecdo diplomatica e consular) estdo reservados aos cidadios da Unido; e iii)
os demais direitos aplicar-se-iam igualmente aos residentes no territorio da Unido
(independentemente da sua nacionalidade, de um Estado-Membro ou de um pais
terceiro) ou mesmo a qualquer pessoa®.

E assim que, no Titulo V da CDFUE, a “Cidadania” é contemplada como valor®

¥ Assim, Kochenov, “Ius tractum of many faces”, 173: “The emphasis on equality is particularly important in the
citizenship context. Equality contributes to forging a body of citizens ont of a random collective of individuals. By virtue
of simply being a citizen, any individual can expect to be regarded as being as valuable a member of the community as
any other individual possessing the same status. In practice this means that the laws apply to all the citizens equally and
no action on the part of the citizen is required in order to be entitled to treatment equal with others”.

47 Cft. Conselho Europeu, Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu de Colénia de 3 e 4 de
junho de 1999, Anexo IV: Decisio do Conselho Europeu sobre a elaboracio de uma Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia.

* Cfr. Guy Braibant, Ia Charte des droits fondamentan de 'Union enropéenne (Editions du Seuil, 2001), 38-40.
* A CDFUE preferiu intitular os seus respetivos capitulos através de um unico termo que expressasse,
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identitario da Unido e nao somente como instituto reservado apenas aos nacionais dos
Estados-Membros. Os arts. 39.° 2 46. CDFUE acolhem, no essencial, os direitos que
os Tratados, especialmente a Parte 11 do TFUE (arts. 18.° a 25.°), associam ao estatuto
de cidadao da Unido, mas nio reproduzem fielmente as disposi¢cdes correspondentes.
E também imediatamente percetivel que a CDFUE altera em parte a ordem seguida
pelos Tratados, nomeadamente no art. 20.°, n.° 2, TFUE, no arranjo sequencial
dos direitos consagrados. Se, por exemplo, no TFUE ¢ o direito a livre circulagdo e
residéncia que assume a dianteira™, na COFUE sio os direitos de patticipacio politica.
Os direitos reconhecidos aos cidadaos da Unido nas suas relacbes com a Unido,
que no TFUE sio referidos conjuntamente e por ultimo®, merecem consagracao
individualizada na CDFUE®. Sem que daf se deva depreender a existéncia, seja nos
Tratados, seja na CDFUE, de uma qualquer hierarquia entre os direitos em causa,
ou que essa hierarquia tenha sido alterada com o reconhecimento de forca juridica
vinculativa a CDFUE, estas alteracGes sugerem, contudo, que a CDFUE reflete, de
certa forma, uma compreensao mais atualista do sentido ultimo da cidadania da Unido
— o maior envolvimento das pessoas com o projeto de integracio europeia em si, para
além do exercicio de direitos de circulacio e do paradigma do mercado interno e,
também, para além da prépria titularidade do estatuto de cidadao da Unido.

Esta leitura é particularmente proporcionada pelo nucleo de direitos consagrados

no Titulo V da CDFUE que constituem a base para a construcio de um conceito de

nao apenas um conjunto de direitos, mas verdadeiros valores — cfr. Guy Braibant, .z Charte des droits
Sondamentanx: de 'Union enropéenne, 39. No mesmo sentido, cfr. Maria Luisa Duarte, Unido Europeia e Direitos
Fundamentais — no espaco da internormatividade (Lisboa: Associagdo Académica da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 2006), 137.

% A ordem seguida na listagem dos direitos associados a cidadania da Unido no TFUE mantém-se
inalterada desde o Tratado de Maastricht. Esta ordem, que coloca o direito a livre circulagdo e residéncia
em primeiro lugar, ndo s6 demonstra a importancia deste direito no quadro da cidadania da Uniéo,
mas também preserva um certo sentido de continuidade pré e pés-Maastricht — cfr., neste sentido,
Kochenov, “Ius tractum of many faces”, 196.

U Cfr. arts. 20.°, n.° 2, d) e 24.° TFUE, o qual remete para os arts. 227.° ¢ 228.° TFUE.

2 Cfr. arts. 41.°,n.° 4, 43.° ¢ 44.° CDFUE. Contrariamente a0 TFUE, a CDFUE nio acolheu a iniciativa
de cidadania, de resto também nio elencada no art. 20.%, n.” 2, d), TFUE, mas consagrada no art. 11.°,
n.° 4, TUE e no art. 24.°, 1° paragrafo, TFUE. Em contrapartida, adicionou o direito de acesso aos
documentos das institui¢Ses, dos 6rgaos e dos organismos da Unido plasmado no art. 15.°,n.° 3, TFUE.
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cidadania administrativa da Unido: o direito a uma boa administracdo (art. 41.° CDFUE),
o direito de acesso aos documentos das institui¢oes, dos 6rgaos e dos organismos da
Unido (art. 42.° CDFUE) e o direito de peticio ao Provedor de Justica Europeu (art.
43.° CDFUE)*/**. O conceito de “vdadania administrativa” pretende traduzir o estado
atual de evoluc¢ao do lugar do individuo, da pessoa, face ao exercicio do poder puiblico,
que penosamente passou de subdito (a utente ¢) a cidadao®. Com ele pretende traduzit-
se a crescente consideragdo da pessoa enquanto sujeito que participa ativamente do
exercicio do poder publico, por oposi¢do a sua conce¢ao como mero objeto passivo
— como “sujeito num processo comunicativo e nao objeto de decisoes antoritdrias unilaterais
dos poderes priblicos™. Assim é porque as demandas democriticas reconfiguram o
papel da autoridade e do individuo: as relagdes entre as autoridades incumbidas do
exercicio do poder publico e as pessoas afetadas por ele n2o podem mais concebet-se
exclusivamente como relagdes de dominio porque, num sistema democratico, sao as
pessoas o verdadeiro dominus do poder publico e da Administragao™.

A CDFUE, enquanto manifesto dos valores da Unido, ndo podia sendo refletir
este estadio evolutivo. Ora, a simples leitura das disposi¢oes su#pra destacadas
permite desde logo concluir que a cidadania administrativa da Unido se distingue

da “cidadania da Unido cldssica em ragao da definicio extensiva dos seus titulares™®. Com

3 Assim, Jacques Ziller, «Droit a une bonne administration, Jurisclasseur Libertés, 1040 (2007), paragrafo
72 (tradugio livre); no mesmo sentido, Braibant, La Charte des droits fondamentaux: de I'Union enropéenne, 212.
* Nio serd aqui considerado o diteito de queixa 2 Comissdo uma vez que 0 mesmo continua sem
previsio nos Tratados, apenas estando contemplado no regulamento interno da instituicio — cfr.
Regulamento Interno da Comissao [C(2000) 3614], JO L 308 de 08.12.2000, pp. 26-34, em especial o art.
6.° do Cdédigo de Boa Conduta Administrativa para o pessoal da Comissio Europeia nas suas relagoes
com o publico anexo ao regulamento.

5 Neste sentido, cft. Emilie Chevalier, Bonne administration et Union eurgpéenne (Bruxelles: Bruylant, 2014), 401.
% José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moteira, Constituicio da Repriblica Portugnesa Anotada. Volume
1I, (4* edicao revista, Coimbra: Coimbra Editora, 2010), 820, que se referem, em anotagdo ao art. 268.°
CRP, a0 “estatuto de cidadania administrativa dos particulares” (destaque dos Autores).

7 Em particulat, sobre as relagdes entre boa administracio e democracia, ¢ a propésito da consagragio
de um direito a uma boa administragio no art. 41.° CDFUE, cfr. Jaime Rodriguez-Arana, “El derecho
fundamental a la buena administracién de instituciones publicas y el Derecho Administrativo”, in E/
derecho a una buena adwinistracion y la ética piblica, coords. Carmen Maria Avila Rodriguez e Francisco
Gutierrez Rodriguez (Valéncia: Tirant lo Blanch, 2011), 77-105.

%% Chevaliet, Bonne adpuinistration et Union enropéenne, 396 (tradugio livre).

25



26

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

efeito, e a semelhanca das respetivas disposi¢ces correspondentes do TFUEY, o
direito de acesso aos documentos e o direito de apresentar peticdes ao Provedor
de Justica Europeu sao reconhecidos a ““/q/ualquer cidadio da Unido, benr como qualquer
pessoa singular ou coletiva com residéncia on sede social num Estado-Membro”. A consagra¢io
dos direitos de acesso aos documentos” e de peticao® evidencia a adesio da
Unido a um “modelo de atnagao pantado pela abertura e pela transparéncia’ e exprime um
compromisso assumido quanto ao modo de funcionamento das suas institui¢oes
e dos seus 6rgios e organismos, que se pretende “democritico, proximo dos cidadaos,
participado e permanentemente sujeito ao sen escrutinio.”** A consagracdo de tais direitos
visa, pois, assegurar uma relacdo de abertura, transparéncia e proximidade entre as
institui¢oes, 0s 6rgaos e os organismos da Unido e quem tenha um vinculo estreito
para com a propria Unido em razdo da sua residéncia no respetivo territério. Esta
em causa assegurar o “waior respeito possivel” pelo principio da abertura®; fomentar
formas de democracia participativa no seio da estrutura institucional da Uniao* e,
em ultimo termo, consolidar a legitimacdo democratica da Unido. E a razio pela

qual a titularidade de tais direitos de participagao cidada se estende a qualquer pessoa

¥ Cft. arts. 15.°, n.° 3, 228.° ¢ 227.° TFUE, respetivamente.

% No direito detivado, cfr. Regulamento (CE) n.° 1049/2001 do Patlamento Europeu ¢ do Conselho,
de 30 de maio de 2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do Parlamento Europeu, do
Conselho e da Comissao, JO L 145 de 31.05.2001, pp. 43-48.

' No direito derivado, cfr. Decisdo 94/262/CECA, CE, Euratom do Patlamento Europeu, de 9 de
marco de 1994, relativa ao estatuto e as condi¢Ges gerais de exercicio das fung¢des de Provedor de Justica
Europeu, JO L 113 de 04.05.1994, pp. 15-18, por ultimo alterada pela Decisio 2008/587/CE, Euratom
do Parlamento Europeu, de 18 de junho de 2008, JO L 189 de 17.07.2008, pp. 25-27.

62 Assim se expressa Catarina Gouveia Alves no que toca ao diteito de acesso aos documentos —
cfr. Catarina Gouveia Alves, “Artigo 42.° - Direito de acesso aos documentos”, in Carta dos Direitos
Fundamentais da Uniao Enropeia Comentada, coords. Alessandra Silveira e Mariana Canotilho (Coimbra:
Almedina, 2013), 490.

6 Cft. art. 15.°, n.° 1, TFUE. A primeira refeténcia ao principio da abertura é logo feita no 2° paragrafo
do art. 1.° TUE, sendo o principio retomado, no contexto especifico da fun¢ao administrativa da Unio,
no “mantra” de uma “administracao enropeia aberta, eficaz, ¢ independente’ plasmado no art. 298.%, n.° 1, TFUE.
6 Cft., neste sentido, art. 10.°, n.° 3, TUE, nos termos do qual ““/#odos os cidadaos tém o direito de participar
na vida democrdtica da Unido. As decisoes sao tomadas de forma tao aberta ¢ tao proxima dos cidadaos quanto
possivel”. O elenco das formas de participacio na vida democratica da Unido foi reforcado com a
introducio, pelo Tratado de Lisboa, da iniciativa de cidadania — cfr. art. 11.°, n.° 4, TUE e art. 24.°, 1°
paragrafo, TFUE e, no direito derivado, (UE) n.° 211/2011 do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de
16 de fevereiro de 2011, sobre a iniciativa de cidadania, JO L 65 de 11.03.2011, pp. 1-22.
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singular ou coletiva com residéncia ou sede num HEstado-Membro, pois a aplicacao
do direito da Unido nao afeta apenas os nacionais dos Estados-Membros.

O art. 41.° CDFUE, por sua vez, ao reconhecer as diferentes dimensdes do
direito a uma boa administragdo que consagra a “fodas as pessoas’, aprofunda a
dissocia¢io entre o ambito pessoal da cidadania da Unido (os nacionais dos Estados-
Membros) e o respetivo ambito material (os direitos que lhe estio associados).
Trata-se, alias, do mais alargado ambito subjetivo ativo de aplicagdo dos direitos
consagrados no Titulo V da CDFUE, abrangendo “fodas as pessoas, fisicas e coletivas
[--.], que, independentemente da sua nacionalidade, residéncia e sede social, e por qualquer motivo

ou circunstancia, estabelecam uma relacao com a Administracao”®

ou sejam afetados pela sua
atuacdo. A nacionalidade, a residéncia ou o simples transito no territério da Unido
nao importam para a delimitacdo do circulo de beneficiarios do direito a uma boa
administracdo consagrado no art. 41.° CDFUE — tao s6, mas significativamente, a
condicio de pessoa (juridica) importa.

O alargado ambito subjetivo ativo de aplicagdao do preceito nao deixa de levantar
problemas quando confrontado com as disposi¢cdes dos arts. 42.° e 43.° CDFUE.
Assim, por exemplo, uma pessoa, singular ou coletiva, que nao resida nem se encontre
sediada em nenhum Estado-Membro, mas que, por qualquer motivo, se relaciona com
alguma institui¢ao ou algum 6rgao ou organismo da Unido, podera exigir do mesmo
o trespeito por qualquer uma das dimensées do direito a uma boa administracdo de
que ¢ titular nos termos do art. 41.° CDFUE, mas ndo o podera fazer i) de forma
informada, pois esta-lhe vedado o acesso aos documentos da institui¢ao, do 6rgao
ou do organismo da Unido em causa, nem podera ii) apresentar uma peticdo ao
Provedor de Justica Europeu®, mesmo que a atuacdo da institui¢ao, do 6rgio ou do

organismo da Unido em causa configure um caso de ma administracao®/. O acesso

6 Claudia Viana, “Artigo 41.° - Direito a uma boa administracio”, in Carta dos Direitos Fundamentais da
Uniao Enropeia Comentada, coords. Alessandra Silveira e Mariana Canotilho (Coimbra: Almedina, 2013),
483.

% Nem ao Parlamento Europeu, muito embora a questdo se integre num dominio de atividade da Unido
e lhe diga diretamente respeito (art. art. 227.° TFUE).

7 Cft. arts. 228.° TFUE e 43.° CDFUE.

% Admitindo que o TJUE possa optar por uma interpreta¢ao mais ampla dos preceitos da CDFUE e do
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aos documentos por pessoas, singulares ou coletivas, que nao sejam cidaddos da
Unifo, nem tenham a sua residéncia ou sede num Estado-Membro, apenas encontra

acolhimento no direito derivado e depende de decisao da institui¢ao, do 6rgao ou do

organismo da Unido ao qual o pedido de acesso tenha sido dirigido®/™.

Mas o real problema de delimitacdo colocado pelas disposi¢es em andlise
nao ¢é esse. Todas partilham o mesmo ambito de aplicacdo limitado a atuacdo das
institui¢oes, dos 6rgaos e dos organismos da Unido: os atributos de uma cidadania
administrativa da Unido destacados encontram-se configurados como direitos de
protecdo dos individuos face ao exercicio do poder publico pelo nivel da Uniao de
atuacdo, com exclusdo do principal aparato responsavel pela aplicagdo do direito
da Unido — os Estados-Membros. Assim, contrariamente as peti¢des dirigidas ao
Parlamento Europeu — que podem reportar-se a atuagao das autoridades dos Estados-
Membros, desde que a questdo “se integre nos dominios de atividade da Unido” e “diga

diretamente respeito” ao peticionario (art. 227.° TFUE)™ —, as queixas/peti¢oes dirigidas

TFUE relativos aos direitos de acesso aos documentos e de apresentar peticdes ao Provedor de Justica
Europeu a luz do amplo circulo de beneficiarios do direito a uma boa administracio consagrado no art.
41.° CDFUE, Jestis Angel Fuentanaja Pastor, “El avance del derecho a la buena administracién en el
Tratado de Lisboa”, Revista de Derecho de la Union Enrgpea, 19 (2010): 51.

% Com efeito, se os cidaddos da Unido ¢ todas as pessoas singulares ou coletivas que residam ou se
encontrem sediadas em algum Estado-Membro “#én direito de acesso aos documentos”, as instituigdes,
os 6rgios ou os organismos da Unido “poden conceder acesso aos documentos” a qualquer pessoa singular
ou coletiva que nao resida ou nio se encontre sediada num Estado-Membro — cfr. art. 2.°, 0. 1 ¢ 2, do
Regulamento n.° 1049/2001 (italico nosso).

0 Por sua vez, a possibilidade para pessoas, singulares ou coletivas, que nio sejam cidadidos da Unido
nem tenham a sua residéncia ou sede num Estado-Membro apresentarem peticdes ao Provedor de
Justica Europeu nio esta contemplada no respetivo Estatuto. Pelo contrario, a possibilidade de pessoas,
singulares ou coletivas, que nio sejam cidadios da Unido nem tenham a sua residéncia ou sede num
Estado-Membro apresentarem peticoes ao Parlamento Europeu encontra acolhimento no Regimento
do Parlamento Europeu [8% legislatura, setembro de 2015, disponivel em www.curopatl.ecuropa.cu|, mas
depende da apreciacdo pelo Comité das Peticdes do Parlamento Europeu quanto a oportunidade da
peticdo apresentada. Nos termos do art. 215.%, n.° 13, do referido regimento, as peti¢oes apresentadas
ao Parlamento BEuropeu por “pessoas singulares ou coletivas que nao sejam cidadaos da Unido Enropeia nem tenham
a sua residéncia ou sede social num Estado-Membro” sio incluidas e classificadas em lista separada, sendo
apreciadas se considerado “gportune” pela Comissao das Peti¢oes.

! Também ¢ possivel apresentar uma denuncia junto da Comissio Europeia relativa a2 uma medida
(legislativa, regulamentar ou administrativa) ou uma pratica imputavel a um Estado-Membro considerada
contraria a uma disposicio ou a um principio do direito da Unido — cft., a propésito, Comissio Europeia,
Comunica¢io “Inobservancia do direito comunitario por um Estado-Membro: formulario-tipo para
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ao Provedor de Justica Europeu apenas podem respeitar a “casos de ma administracao na
atnagdo das instituigoes, drgaos ou organismos da Uniao” (arts. 228.° TFUE e 43.° CDFUE).
Da mesma forma, o direito de acesso aos documentos apenas respeita aos “documentos
das instituigoes, drgaos e organismos da Unido” (arts. 15.°, n.° 3, TFUE e 42.° CDFUE),
muito embora o direito da Unido também se preocupe (leia-se, aplica-se) com o
acesso aos documentos dos Estados-Membros porque detidos pela Unidao™ ou em
razao do dominio setorial em causa”. O mesmo sucede em relacio as diferentes
dimensoes do direito a uma boa administracao acolhidas no art. 41.° CDFUE: muito
embora o seu ambito de aplicagdo se limite também a atuacdo das institui¢ces, dos
orgaos e dos organismos da Unido, interpretagao literal que tem vindo a encontrar

amplo suporte na jurisprudéncia do Tribunal de Justica™, as diferentes concretiza¢oes

as denuncias a apresentar 2 Comissao Europeia”, JO C 119 de 30.04.1999, 5-7; Comissao Europeia,
Comunicag¢io ao Parlamento Europeu e ao Provedor de Justica Europeu relativa as relagdes com o autor
da denuncia em matéria de infragdes ao direito comunitario, JO C 166 de 12.07.2002, 3-6; ¢ Comissao
Europeia, Comunicagao ao Conselho e ao Parlamento Europeu “Atualizagio da gestio das relagdes com
o autor da denincia em matéria de aplicagdo do direito da Unido”, de 02.04.2012, COM(2012) 154 final.
2 Assim dispdem os n.* 4 ¢ 5 do art. 4.° do Regulamento n.° 1049/2011: “4. No que diz respeito a
documentos de terceiros, a instituicao consultara os terceiros em causa tendo em vista avaliar se qualquer das excepgoes
previstas nos n.” 1 ou 2 é aplicdvel, a menos que seja claro se o documento deve ou nao ser divnlgado. 5. Qualguer Estado-
Mentbro pode solicitar a instituigio que esta nao divnlgne num documento emanado desse Estado-Mentbro sem o sen prévio
acorde.” A propésito do transcrito art. 4.°, n.° 5, cft. acérdao T] de 18 de dezembro de 2007, Swécia contra
Conrissio, Processo C-64/05 P, EU:C:2007:802, ¢, na doutrina, Ami Barav, “Opacité et transparence ou
le droit d’empécher. La jurisprudence en matiére d’accés aux documents provenant des Etats Membres
détenus par les institutions communautaires ”, Chemins d’Europe, Mélanges en ['honnenr de Jean Panl Jacqué
(Paris: Dalloz, 2010), 34-50.

3 Cft., por exemplo, a Diretiva (CE) 2003/4 do Parlamento Eutopeu e do Conselho, de 28 de janciro
de 2003, relativa ao acesso do publico as informagdes sobre ambiente e que revoga a Diretiva (CEE)
90/313 do Conselho, JO L 41 de 14.02.2003, pp. 26-31.

™ Apenas em uma ocasido o Tribunal de Justica considerou o art. 41.° CDFUE aplicavel no quadro
de um procedimento administrativo interno. Afirmando que o “Direito a nma boa administragao”
consagrado no art. 41.° COFUE “reflete um principio geral do direito da Uniao”, o Tribunal de Justica retirou
a seguinte consequéncia no acérdio de 8 de maio de 2014, H. N., Processo C-604/12, EU:C:2014:302,
considerandos 49 e 50: “wma vez que, no processo principal, nm Estado-Membro aplica o direito da Unido, as
exigéncias que decorrem do direito a nma boa administragao, designadamente o direito que assiste a qualguer pessoa

de ver os seus processos serem tratados com imparcialidade num prazgo razodvel, aplicam-se no quadro de um processo
de concessdo da protecao subsididria, (...), conduzido pela autoridade nacional competente”” Embora em termos
menos claros, a mesma orientagao fora seguida no acérdao TJUE de 22 de novembro de 2012, M. M.,
Processo C-277/11, EU:C:2012:744, considerandos 81-84 ¢ 89. Contudo, o Tribunal de Justica tem
vindo a seguir orientagio oposta na jurisprudéncia que seguiu, afirmando que “resulta claramente da letra
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do direito a uma boa administragdo consagradas no preceito vinculam igualmente
as autoridades administrativas dos Estados-Membros quando atuam como
administracdo funcionalmente europeia enquanto componentes do principio geral
da boa administracio jurisprudencialmente construido™.

Assim, apenas por via do direito derivado da Unido ou com base numa leitura
cuidada da jurisprudéncia do Tribunal de Justica é que certos atributos de uma
cidadania administrativa da Unido revelam-se como participando plenamente da
natureza composita e multinivel da cidadania da Unido™. Outra das “menos-valias”
apontada a cidadania administrativa da Unidao prende-se com o facto de descurar a
dimensdo coletiva insita ao processo de democratizacio administrativa, assentando
essencialmente na légica de uma relagdo administrativa individual”. Nesse sentido,
resulta, por exemplo, do teor do art. 41.° CDFUE relativo ao direito a uma boa

administracdo que o mesmo visa primacialmente os procedimentos de tomada de

do artigo 41.° da Carta que este nao se dirige aos Estados-Menbros mas unicamente as instituicies, 6rgaos e organismos
da Uniao”, de modo que os particulares nio podem dele retirar direitos oponiveis aos Estados-Membros,
mesmo quando estes atuam no ambito de aplicagio do direito da Unido — cfr. acérdaos TJUE de 17 de
julho de 2014, Y, Processos apensos C-141/12 ¢ C-372/12, EU:C:2014:2081, considerando 67; de 5
de novembro de 2014, Mukarubega, Processo C-166/13, EU:C:2014:2336, considerando 44; de 11 de
dezembro de 2014, Khaled Boudjlida, Processo C-249/13, EU:C:2014:2431, considerandos 32 e 33; ¢ de
17 de dezembro de 2015, IWMI., Processo C-419/14, EU:C:2015:832, considerando 83.

A ttulo de exemplo, cft. acorddos H. N., considerandos 52 ¢ 56 (a tespeito da exigéncia de
imparcialidade e do conceito de “prago razodvel’); de 18 de dezembro de 2008, Sopropé, Processo
C-349/07, EU:C:2008:7406, considerandos 36-38 (quanto ao direito de ser ouvido); de 14 de junho
de 2011, Pfleiderer, Processo C-360/09, EU:C:2011:389, considerandos 23-32 (quanto ao acesso aos
documentos); de 15 de outubro de 1987, Heylens, Processo 222/86, EU:C:1987:442, considerando 15
(sobre a obrigagio de fundamentagdo, acérdio mencionados nas Anotagdes ao art. 41.° CDFURE);
de 5 de marco de 1996, Brasserie du Péchenr, Processos apensos C-46/93 ¢ C-48/93, EU:C:1996:79,
considerandos 29 e 40-47 (a respeito do direito a reparacio emergente da responsabilidade dos Estados-
Membros fundada em violacio do direito da Unido). Ainda que o direito de interagir na lingua oficial da
Unido escolhida nio se imponha, enquanto tal, aos Estados-Membros, na medida em que dele decorre
uma obrigacio de clareza e transparéncia (na leitura de Miriam Aziz, “Mainstreaming the Duty of
Clarity and Transparency as part of Good Administrative Practice in the EU”, European Law Journal,
10, 3, 282-295), esta vincula igualmente os Estados-Membros quando atuam no ambito de aplicagiao do
direito da Unido — neste sentido, cfr. acérdao TJUE de 21 de junho de 1988, Comissao contra Repriblica
Italiana, Processo 257/86, EU:C:1988:324, considerando 12.

6 Assim a caracteriza amplamente a douttina, mas também a prépria Comissio Europeia, Tetrceiro
Relatério sobre a cidadania da Uniao, 7-8.

"7 Nesse sentido, cfr. Chevalier, Bonne adnministration et Union européenne, 408.
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decisdes individuais, o que viria a ser confirmado pelo Tribunal de Justica™. Assim,
muito embora reforcados, os atributos de uma cidadania administrativa da Uniao
ainda se encontram em emergéncia no direito da Unido, em geral, e na CDFUE, em

particular.
3. Conclusio

Uma cidadania administrativa assente na participagio dos individuos nos
procedimentos publicos de tomada de decisao, em vias de comunicacio com as
autoridades incumbidas do exercicio do poder publico, o que demanda abertura e
transparéncia da sua parte, e em mecanismos de controlo sobre a sua atuagdo, parece
estar a desenhar-se no quadro juridico-institucional da Unido. No seu Livro Branco
sobre Governanca Europeia de 2001, a Comissao Europeia fez dos principios da
abertura, da participacdo, da responsabilizacio, da eficacia e da coeréncia os pilares da
boa governanca na Uniao”. As disposi¢coes dos arts. 41.° a 43.° CDFUE acolhem, sob
a forma de direitos fundamentais, mecanismos tendentes a concretizar estes principios.
Os direitos af contemplados, num instrumento superiormente posicionado no sistema
normativo da Unido dotado de forga juridica vinculativa imediata junto dos poderes
publicos, tém a potencialidade de contribuir especialmente para a “gualidade do exercicio
do poder a nivel enroper”™: a CDFUE reforca a protecao daqueles direitos ao incrementar a

sua visibilidade (e acessibilidade) junto dos principais interessados — as pessoas titulares

" Cft. acérdio TJUE de 17 de marco de 2011, AJD Tuna, Processo C-221/09, EU:C:2011:153,
considerando 49: “O artigo 41.° da Carta, (...), prevé, nomeadamente, o direito de qualquer pessoa a ser onvida antes
de ser tomada contra si qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente. Dagui resulta que esta disposicao
ndo visa os processos de elaboragio de actos de alcance geral”. Mais uma vez, tal ndo implica que o “principio” da
boa administracio nio seja aplicavel a tais procedimentos — cft., por exemplo, acérdao TJUE de 12 de
julho de 2005, Nutri-Link, Processos apensos C-154/04 ¢ C-155/04, EU:C:2005:449, considerandos 72
e 82 (relativamente ao procedimento de alteragdo do conteudo das listas de substancias autorizadas para
utilizagdo no fabrico de suplementos alimentares).

" Comissdo Europeia, Comunica¢io “Governanca Europeia - Um Livro Branco”, de 25.07.2001,
COM(2001) 428 final, JO C 287 de 12.10.2001, 1-29.

8 Comissdo Europeia, Comunica¢io “Governanca Europeia - Um Livto Branco”, 5.
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dos direitos fundamentais consagrados, colocados “zo cerne” da agdo da Unido®.

Se a cidadania administrativa em emergéncia na Unido ja permite aprofundar a
natureza inclusiva da cidadania da Unido enquanto cidadania de direitos, pois no seu
seio a diferenca entre os cidadaos da Uniao e os nao cidadios da Unido, entre o “#ds”
e os “ontros”, ¢ fluida ou mesmo inexistente, o principal desafio que enfrenta, contudo,
ainda é o de assimilar a natureza integrada do sistema administrativo da Unido — para,
assim, servir de quadro operativo para o exercicio de direitos nas relagdes entre as
pessoas ¢ a autotidade administrativa da Unido considerada no seu todo®. Algumas
propostas nesse sentido sdo equacionaveis, do alargamento do ambito de aplicagao
do art. 41.° CDFUE para a atuacdo das autoridades administrativas dos Estados-
Membros quando atuam no ambito de aplicacdo do direito da Unido — orientagao
que tem sido defendido por alguma doutrina® e alguns Advogados-Gerais* —, até
a adocdo ao abrigo do art. 298.° TFUE de uma regulamentacio do procedimento

administrativo da Unido igualmente aplicavel aos procedimentos administrativos

81 Cft. 2°, 4° ¢ 5° paragrafos do Preambulo da CDFUE.

8 Tal como definida, por exemplo, por Jacques Ziller, “L’autorité administrative dans 1'Union
européenne”, in L autorité de I'Union enrgpéenne, dir. Loic Azoulai e Laurence Burgorgue-Larsen (Bruxelas:
Bruylant, 2000), 122: “La notion d'auntorité administrative de I'Union peut étre définie a mon sens comme l'exercice
d'une fonction d'application de la législation et des politiques de I'Union enropéenne, par les institutions pertinentes de
['Union et de ses Etats membres, dans le respect de principes communs, dont l'application est garantie par les mécanismes
de contrles prévus tant ponr les institutions de I'Union que pour celles de ses Etats membres.”’.

8 Cft., entre outros, Diana-Urania Galetta, “Le champ d’application de l'article 41 de la Charte des
droits fontamentaux de I'Union européenne sur le droit a une bonne administration, a prop6s des
arréts Cicala et M.”, Revue trimestrielle de droit enropéen, 1 (2013), 77-85; e Isaac Martin Delgado, “La Carta
ante las Administraciones Nacionales: Hacia la europeizacién de los derechos fundamentales”, in Eva
Nieto Garrido e Isaac Martin Delgado, Derecho Administrativo Europeo en el Tratado de 1isboa, (Madrid/
Barcelona/Buenos Aires: Matcial Pons, 2010), 118-132.

# Cft., entre outros, as Conclusdes do Advogado-Geral Melchior Wathelet de 25 de junho de 2014,
Mukarubega, Processo C-166/13, EU:C:2014:2031, considerando 56, ¢ de 25 de junho de 2014, Khaled
Boudjlida, Processo C-249/13, EU:C:2014:2032, considerando 47; e as Conclusoes do Advogado-Geral
Paolo Mengozzi de 12 de fevereiro de 2015, CO Sociedad de Gestion y Participacion SA, Processo C-18/14,
EU:C:2015:95, nota 48, e de 13 de janciro de 2016, Bensada Benallal, Processo C-161/15, EU:C:2016:3,
considerando 38-34. Nas suas Conclusoes de 16 de setembro de 2015, WMIL., Processo C-419/14,
EU:C:2015:606, considerandos 136-138, Melchior Wathelet identifica a divergéncia entre o precedente
fixado no acérdao H. N. e a jurisprudéncia que lhe se Ihe seguiu, minimizando o seu impacto uma vez
que, nio sendo o art. 41.° CDFUE aplicavel no quadro de procedimentos conduzidos pelas autoridades
dos Estados-Membros, “Zsso nao impede que o Tribunal de Justica esclareca o drgao jurisdicional de reenvio sobre a
interpretagio e a apreciagdo do principio geral em causa.’
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internos de aplicagio do direito da Unido e aos procedimentos administrativos
complexos®. Na mesma senda, tém sido formuladas propostas na doutrina
tendentes a superar as dificuldades do controlo jurisdicional exercido sobre os atos
praticados no decurso de procedimentos administrativos complexos™ e, aquando
da redacdo do malogrado Tratado que estabelece uma Constituicao para a Europa,
Jacob S6derman, entao Provedor de Justica Europeu, havia sugerido que este 6rgao

passasse a receber também “peticies respeitantes a casos de md administragio na aplicagio

9387

do direito comunitdrio por parte de organismos priblicos de nm Estado-Mentbro

% Assim propoe, com base na conjugagio das disposi¢des dos arts. 298.° TFUE ¢ 41.° CDFUE, Isaac
Martin Delgado “Hacia una norma enropea de procedimiento administrative”, in Eva Nieto Garrido e Isaac
Matrtin Delgado, Derecho Administrativo Enropeo en el Tratado de 1isboa, (Madrid/Batcelona/Buenos Aires:
Marcial Pons, 2010), 169-181. Também a equipa que compde a Research Network on EU Administrative Law
(ReNUAL) apresenta uma proposta de cédigo de procedimento administrativo da Unido que assenta
numa defini¢do assimétrica do respetivo ambito de aplicagdo. Se bem que o cédigo proposto apenas
se aplique a ado¢io de normas administrativas, decisdes e contratos pelas institui¢oes e pelos 6rgaos e
organismos da Unido, e nio se estende, por regra, as autoridades administrativas dos Estados-Membros,
a proposta contempla, contudo, certas disposicdes que, “por definigio”, nao podem deixar de aplicar-
se as administragdes publicas dos Estados-Membros — trata-se das disposices relativas a assisténcia
mutua entre autoridades administrativas e a gestdo administrativa de informacio — cfr. AA.VV., Cidigo
ReNUAL de procedimiento administrativo de la Unidn Europea, dir. Oriol Mir e al. (Madrid: Instituto Nacional
de Administracién Publica), 2015, acesso em 01/02/2017, disponivel em http://reneual.eu/).

% Dificuldades resultantes do descompasso existente entre o sistema de tutela jurisdicional efetiva previsto
pelo direito da Unido (tal como resulta desenhado pelo art. 19.°, n.° 1, TUE) e a institucionalizacao de
procedimentos administrativos compostos: a reparticio de competéncias entre o TJUE e os 6rgaos
jurisdicionais nacionais nao oferece solucdes suficientes para a fiscalizagdo da legalidade, a imputagio de
responsabilidades e a protecdo dos direitos dos particulares face a procedimentos de tomada de decisdes
complexos porque assentes em formulas de estreita e interdependente cooperacio vertical (Unido/
Estados-Membros) ¢/ou horizontal (entre Estados-Membros). As propostas passam, nomeadamente,
pela previsao de mecanismos de reenvio prejudicial descendente (do TJUE para os 6rgaos jurisdicionais
nacionais) e horizontal (entre 6rgaos jurisdicionais nacionais), pela atribui¢do de competéncia ao TJUE
para a fiscalizagdo de atos administrativos nacionais adotados em aplica¢do do direito da Unido (e ndo em
resultado da aplicagao do direito nacional) no quadro de procedimentos administrativos complexos que
terminem pela adogdo de um ato juridico da Unido, ou ainda pela revisao do conceito de ato impugnavel
a0 abrigo do art. 263.° TFUE — cfr. Herwig C. H. Hofmann, “Composite decision making procedures
in EU administrative law”, e Herwig C. H. Hofmann e Alexander H. Tirk, “Legal challenges in EU
administrative law by the move to an integrated administration”, in Lega/ Challenges in EU Administrative
Law. Towards an Integrated Administration, ed. Herwig C. H. Hofmann e Alexander H. Ttrk (Cheltenham:
Edward Elgar, 2009), 157-165 e 367-375, respetivamente.

8 Cft. Jacob Soderman, Propostas de alteragio aos Tratados, Contributo recebido pela Convengio
Europeia, CONV 221/02, Bruxelas, 26 de julho de 2002. Da proposta tesultaria ndo s6 que a queixa
seria dirigida ao proprio Provedor de Justica Europeu caso nenhum provedor ou entidade responsavel
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Em comum, estas propostas procuram atender a dinamica multinivel sob a
qual assenta o sistema de aplicacdo administrativa do direito da Unido, sistema que
articula, de forma interdependente, estruturas de informagao, atuacdo e decisao da
Unido e dos Estados-Membros na prossecucdo de objetivos e interesses comuns
e que se pretende, ainda assim, coeso e integrado porque movido pela ideia de
uma Unido de Direito. Partilham, ainda, a especial mais-valia de procurarem
tirar partido das potencialidades ja existentes no sistema juridico-institucional da
Unido. Contribuitiam, porventura, para o fortalecimento de um sentimento de
identificacio com a Unido pois, mesmo em relagdo a atuacio das autoridades dos
Estados-Membros, a Unido se mostraria (ainda) mais préxima dos cidadios que,
nao sendo necessariamente nacionais dos Estados-Membros, com ela teceram um
vinculo tido por relevante pela prépria ordem juridica da Unido em varios dominios

e para diversos efeitos.

pelo tratamento de petigdes num Estado-Membro fosse competente para a apreciacao do assunto, mas
também, na pratica, que o direito de queixa junto dos provedores de justi¢a nacionais, ou outra entidade
independente, encontraria fundamento numa norma de direito da Unido... A proposta nao foi retida para
o Tratado que estabelece uma Constitui¢io para a Europa, nem no Tratado de Lisboa que se lhe seguiu.
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1. Introdugio

O Tratado de Maastricht introduziu na ordem juridica europeia a figura
do cidadio da Unido, que por sua vez foi inspirada no Projeto Spinelli (de 1984)
e no Relatério “A Europa dos Cidaddaos” (apresentado em 1975 pelo ministro belga
Leo Tindemans, na sequéncia da Cimeira de Copenhaga em 1973). Mais tarde, a
Comissao Europeia propos que o ano de 2013 fosse designado o “Awo Europen dos
Cidaddos”. Hoje, decorridos vinte e trés anos desde a sua instituicdo, o que é que
(ordinariamente) se sabe sobre o estatuto de cidadania europeia e dos direitos que lhe
estao associados?

O dltimo Eurobarémetro, realizado em outubro de 2015, revela que 87%
das pessoas entrevistadas, nos vinte e oito Estados-Membros, conhecem o termo
“cidadao da Unido”, porém apenas 42% reconhecem que estao bem informadas sobre
os seus direitos enquanto cidaddos da Unido e somente 26% dizem saber o que
fazer quando seus direitos como cidaddo da Unido nao sao respeitados'. Com base
nesses numeros, podemos afirmar que a cidadania europeia, embora seja amplamente
conhecida, carece ainda de uma melhor divulgacao e clarificacio quanto aos direitos
correspondentes ao seu estatuto.

Mas, se, por um lado, o desconhecimento e as duvidas relativamente aos direitos
associados ao estatuto de cidadania europeia tém sido dominantes entre as massas,
por outro lado, os especialistas também tém-se defrontado com algumas dificuldades
e incertezas, principalmente em razdo da jurisprudéncia oscilante do TJUE sobre a
matéria, conforme pretendemos demonstrar ao longo deste trabalho. Iniciaremos
por discorrer brevemente sobre o proposito de criagdo da cidadania da Unido no
processo de integracdo europeia e, de seguida, passaremos a analisar alguns casos do
TJUE no intuito de saber, por fim, quais direitos estao relacionados ao estatuto de

cidadania europeia.

“Cidadania da Unido Europeia, Flash Eurobarémetro 430”, Comissio Europeia, consultado em fevereiro
01, 2017, http:/ /www.igfse.pt/upload/docs/2016/FlashEurobarometro430_CidadaniadaUE.pdf.
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2. Da cidadania da Unido

Uma das principais ideias subjacentes a criacao da cidadania europeia residiu
na importante tarefa de salvar a Unido Europeia (antes Comunidade Europeia) de
perecer num “vagio ético*. A construc¢do de uma integracdo econdmica europeia
em prol apenas do mercado interno seria ndo apenas indefensavel, mas sobretudo
errada. Afinal, a Unido Europeia surgiu de um projeto muito mais ambicioso do que
simplesmente um desejo de integrar os mercados dos HEstados-Membros, ou seja, a
Unido Europeia foi sempre mais do que um “mport-export de clementinas™.

Ha que se considerar, todavia, que a partida a cidadania seria um exclusivo dos
Estados-nacoes®. Nao obstante niao ser um Estado, nem possuir um povo, a Unido
Europeia mesmo assim ousou em readaptar o conceito de cidadania no seio de sua
organizacao politico-econémica. Focando-se desde entio nos cidaddos, a Unido
Europeia estabeleceu com eles uma ligacao vertical (ainda que indireta’), oferecendo
uma «alternativa ao entendimento classico das relacoes interestaduais, no sentido do
movimento de “diplomacia’ para ““democracia™»".

Isso se revelou em sintonia com o objetivo que ja se contemplava desde os
Tratados de Roma, designadamente de se “criar uma uniao cada vez mais estreita entre os
povos europens”, que pode ser traduzido “na vontade inequivoca de aprofundar as vertentes
politica e constitucional da integracio, superando a visdo estritamente econdmica anteriormente

transcrita no Tratado de Paris”. L.ogo, a concessao de direitos especiais aos cidadaos dos

* Andrew Williams, The Ethos of Europe — Valnes, Law and Justice in the EU (Cambridge: Cambridge
University Press, 2009).

* Cfr. Dimitry Kochenov, “The Citizenship Paradign’”’, Law Research Paper Series 8 (2013): 4.

* Cft. Paulo Vila Maiot, “A cidadania da Unido Europeia: algo mais que retdrica?”, Revista Antropoldgicas 11
(2009): 104.

> “Indireta porgue a cidadania da Unido estd condicionada a nacionalidade de um Estado-Membro da Unido Europea.
Questionon-se e questiona-se ainda hoje se terd sido esta a melhor opedo, ou se por acaso ndo se deveria ter, ao invés,
individnalizado nm critério especifico que ligasse diretamente o individno a Unido Europeia”. Dulce Lopes, “A
Cidadania da Unido Europeia e a importancia de ser enropen”, Debater a Europa — Periddico do CIEDA e do
CEI20 7 (julho/dezembro 2012).

¢ Allot Philip, “T'he European Community is not the true European Conmunity”, The Yale Law Journal 100, 8
(1991): 2485-2500.

7 Cfr. Paulo Castro Rangel, “Comentétio ao artigo 39.°”, in Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
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Estados-Membros da Unido Europeia alinhava-se perfeitamente a esse proposito.
Dai que o Tratado de Maastricht elencou um rol de direitos, nomeadamente direitos
de livre circulacdo e direitos politicos.

Relativamente aos direitos politicos, em especial os direitos de participacdo
politica (eleger e ser eleito), pese embora nio correspondessem a uma novidade no
cenario normativo da Unido — uma vez que ja haviam sido introduzidos anteriormente
pelo Ato de 1976 —, ainda assim podemos afirmar que o contributo do Tratado de
Maastricht foi no sentido de os elevar a condicao de direitos constitucionalmente
estabelecidos. Desta forma, os direitos politicos resultantes do estatuto de cidadania
europeia passavam a promover os ideais constitucionais de representagio e de
participagao.

A partir de entdo, qualquer cidaddo que circulasse e exercesse suas liberdades
econdmicas fora do Estado-Membro de sua nacionalidade poderia eleger e ser eleito
nas eleicbes municipais do Estado-Membro de residéncia, bem como nas elei¢cGes
para o Parlamento Europeu®, nas mesmas condi¢des que os nacionais do Estado de
acolhimento; os cidadaos da Unido também passaram a ter o diteito de peticdo junto
do Parlamento Europeu; o direito de apresentacdo de queixa junto do Provedor de
Justica Europeu; e o direito de prote¢do diplomatica pela embaixada de um Estado-
Membro em Estados terceiros’.

Além do mais, com o Tratado de Lisboa, foi introduzido no atual art. 11.° do
TUE o direito de iniciativa de cidadania', a partitr do qual os cidaddos europeus
passaram a poder pedir 2 Comissdo que proponha iniciativas legislativas desde que

recolham um milhdo de assinaturas, de pelo menos sete Estados-Membros, e que a

Europeia Comentada, coords. Alessandra Silveira e Mariana Canotilho (Coimbra: Almedina, 2013), 369.

¢ Sobte o sistema de exercicio de direito de voto e de elegibilidade nas elei¢oes para o Parlamento
Europeu dos cidadaos da Unido residentes num Estado-Membro de que ndo tenham nacionalidade,
veja-se a Diretiva (CE) 93/109, de 6 de novembro de 1993.

? O rol destes direitos encontra-se resguardado no atual art. 20.° do TFUE.

1" Sobte os procedimentos ¢ as condi¢des pata a apresentacdo de uma iniciativa de cidadania, veja-se o
Regulamento (UE) 211/2011 do Parlamento Europeu ¢ do Conselho de 16 de fevereiro de 2011, que
entrou em vigor 20 dias depois da sua publicacdo, mas sé passou a ser aplicavel a partir de 1 de abril
de 2012.
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proposta seja em matéria da competéncia da Unido Europeia''. Trata-se de um novo
direito democratico a participagdo no formato da cidadania europeia, permitindo
um espago de autonomia civica e de cooperacio entre os cidadaos dos Estados-
Membros'.

Quanto aos direitos de livre circulacido, foi concedido através do estatuto de
cidadania europeia um conjunto de direitos (civis e sociais) ao nacional de um Estado-
Membro que estivesse a exercer liberdades econémicas noutro Estado-Membro.
A Parte II do Tratado de Maastricht salvaguardava assim os direitos dos cidaddos
migrantes e trabalhadores, de modo a coloca-los em situagao de igualdade em relacao
aos nacionais do Estado-Membro de acolhimento®. O principio de livre circulacao
estava desta forma intrinsecamente ligado ao principio da nao-discriminagao.

Importa frisar que todos os nacionais de um Estado-Membro sio cidaddos da
Unido' e, nesta medida, sao também sujeitos de direitos que decorrem do ordenamento
juridico europeu® — cujo rol foi inclusivamente ampliado com a entrada em vigor
do Tratado de Lisboa, que conferiu efeito juridico-vinculativo a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE). Contudo, ao atribuir direitos decorrentes
do estatuto de cidaddo europeu apenas aqueles individuos que exerciam as suas
liberdades econdémicas e/ou de circulacio, criou-se uma ideia de exclusio inconcilidvel
com a teoria dos direitos fundamentais, que por principio ¢ inclusiva e universalizante's.

Desde entio o reconhecimento da cidadania europeia levantou a questio de saber

quem realmente poderia gozar de tal estatuto e quais direitos teriam'’.

"' Sobre as iniciativas de cidadania apresentadas a Comissdo, veja-se: “Iniciativa de Cidadania
Europeia: Registo Oficial”, acesso em marco 6, 2017, http://ec.curopa.cu/citizens-initiative /public/
welcomerlg=pt.

12 Cfr. Jurgen Habermas, U ensaio sobre a Constituigao da Eunropa (Lisboa: Edi¢des 70, 2012), 35 ¢ 80.

B3 Cfr. arts. 8.° B, 8.°C, 8.° D, 8.° E do Tratado de Maastricht, atuais arts. 22.°, 23° e 24° do TUE.

" Cft. o art. 9.° do TUE ¢ o art. 20.° do TFUE.

15 < Assin a nacionalidade funciona como um vinculo legal e a cidadania conro um conjunto de direitos que a nacionalidade
dd acesso”. Lopes, “A Cidadania da Unido Enropeia e a importincia de ser enropen”, 60.

16 Cfr. Maria Rosa Oliveira Tching, “O papel dos tribunais na constru¢ao do padrio de jusfundamentalidade
da Unido Europeia e do estatuto de cidadania europeia” (Master’s diss., Escola de Direito da Universidade
do Minho, 2012), 73-74.

7 Cft. Damian Chalmers et al., Exrgpean Union Law Text and materials (Cambridge: Cambridge University
Press, 2006), 561-562.
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3. Dajurisprudéncia do TJUE

De acordo com ajurisprudéncia do TJUE, desde IVan Gend & Loos'® — muito antes
da instituicdao do estatuto de cidadania europeia —, ja havia o entendimento no sentido
de que os Tratados concedem aos nacionais dos Estados-Membros direitos suscetiveis
de integrarem as suas esferas juridicas e de serem por eles invocados em tribunal®.
Nesta esteira, o TJUE desenvolveu em suas primeiras decisoes pos-Maastricht uma
interpretagdo ampliada dos direitos decorrentes do estatuto de cidadania europeia, de
modo a ndo reduzi-la a uma cidadania de mercado (market citizenship)™.

Nesta senda podemos destacar o caso Martinez Sala”', no qual o TJUE separou
o estatuto de cidadania (e os direitos e liberdades que lhe estio associados) do
exercicio de atividades econdémicas. Estava em causa saber se um cidaddo europeu,
previamente autorizado a residir na Alemanha, teria direito ao subsidio para criagao
dos filhos, previsto na legislacio alema, independentemente da posse de um titulo de
residéncia valido, nas mesmas condi¢bes que os nacionais daquele mesmo Estado.

O TJUE pronunciou-se no sentido de que Martinez Sala inclufa-se no dominio
de aplicacio ratione personae e ratione materiae das disposi¢oes do Tratado consagradas
a cidadania europeia. Isto é, o fato de Martinez Sala ser uma cidada da Unido (ratione
personae) que havia exercido sua liberdade de circulagio num outro Estado-Membro,
tendo ali estabelecido residéncia (ratione materiae), foi motivo suficiente para torna-la
elegivel para receber o referido subsidio, logo equiparando sua situa¢ao no ambito do
principio da igualdade de tratamento independentemente da nacionalidade®.

Nota-se, além do mais, que o TJUE adaptou sua jurisprudéncia de modo a nao

8 Acordao Van Gend & Loos, 5 de fevereiro de 1963, Processo 26/62, EU:C:1963:1, p. 210-211, no qual
o TJUE instituiu o principio do efeito direto.

¥ Cfr. Alessandra Silveira, “Interconstitucionalidade: normas constitucionais em rede ¢ integragio
curopeia na sociedade mundial”, in Interconstitucionalidade e interdisciplinariedade: desafios, ambitos e niveis de
interagdo no mundo global, coords. Alexandre Walmott Borges e Saulo de Oliveira Pinto Coelho (Uberlandia:
LAECC, 2015), 37.

% Niamh Nic Shuibhne, “The Resilience of EU Market Citizenship”, Common Market Law Review 47
(2010): 1597-1628.

2 Acordao Martinez Sala, 12 de maio de 1998, Processo C-85/96, ECLLEU:C:1998:217.

2Acérdao Martiney Sata..., considerando 65.
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permitir uma discriminagdo entre os economicamente ativos e os inativos. O acesso
nao discriminat6rio a um subsidio para a cria¢ao dos filhos — normalmente concedido
a trabalhadores migrantes — estendeu-se a um cidaddo da Unido migrante, mas
naquele momento nio trabalhador. Nesta medida esta decisdo mostrou-se inovadora
ao desvincular a nogdo de cidadania europeia arraigada a l6gica do mercado interno.

O caso Carpenter”, por sua vez, revelou-se num outro passo importante dado
pela jurisprudéncia do TJUE, pois enfraqueceu os requisitos tanto econdémicos
quanto transfronteiricos para que um cidaddao da Unido pudesse vir a beneficiar-se
dos direitos previstos nos Tratados.

Estava em causa a interpretacao do art. 49.° do TCE (atual art. 56.° do TUE) e
da Diretiva (CEE) 73/148 do Conselho, de 21 de maio de 1973, no sentido de saber
se estas disposi¢des conferiam a um nacional de um Estado terceiro (no caso, M.
Carpenter, cidada de nacionalidade filipina) o direito de residéncia com o seu conjuge
(P. Carpenter, cidaddo do Reino Unido) no Estado-Membro de origem deste, quando
este se encontrava estabelecido nesse Estado-Membro e prestava servi¢os a pessoas
estabelecidas noutros Estados-Membros.

Em sede de reenvio prejudicial, o TJUE considerou que a Diretiva 73/148 nio
poderia ser aplicada ao caso, pois nao regula o direito de permanéncia dos membros
da familia de um prestador de servigos no seu Estado-Membro de origem. Entretanto
entendeu que a situagdo de P. Carpenter, descrita no processo, enquadrava-se no
ambito de aplicacdo do entdo art. 49.° do TCE, restando de consequéncia garantido o
seu direito a livre prestagdo de servigos, designadamente através da venda de espacos
publicitarios em revistas médicas e cientificas a anunciantes estabelecidos noutros
Estados-Membros.

Uma vez que a situagao de P. Carpenter enquadrava-se no ambito de aplicacdo
de uma das normas de direito da Unido, o TJUE entendeu que esta seria a conexao
habil através da qual se poderia invocar direitos fundamentais como principios gerais
de direito da Unido (hoje protegidos pela CDFUE). Neste contexto, o TJUE declarou

que a separagdo dos conjuges Carpenter constitufa uma ingeréncia no exercicio por

# Acordao Carpenter, 11 de julho de 2002, Processo C-60/00, EU:C:2002:434.
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P. Carpenter do direito ao respeito da sua vida familiar, prejudicando, portanto, as
condi¢oes do exercicio de suas liberdades fundamentais. Com efeito, estas liberdades
nao poderiam produzir a plenitude dos seus efeitos se P. Carpenter fosse dissuadido
de as exercer em virtude de obstaculos colocados pelo seu pais de origem a entrada
e a permanéncia do seu conjuge®.

O TJUE demostrou nesta jurisprudéncia que, embora os membros da familia
Carperter nao fossem trabalhadores migrantes, ainda assim poderiam gozar do
direito a protecio da vida familiar®. Logo, tornou-se evidente que o exercicio dos
direitos decorrentes do estatuto de cidadania europeia ndo se limitava ao ambito do
principio da livre circulagio.

Na sequéncia, designadamente no acérdio Zambrans®, o TJUE determinou
a extensao dos direitos do estatuto de cidadania europeia a individuos que nunca
exerceram o seu direito de circulagdo, ou seja, que nunca safram do Estado-Membro
onde nasceram.

Neste caso, somos apresentados a situacdo de Ruiz Zambrano e de sua mulher,
nacionais de um Hstado terceiro (ambos cidaddaos colombianos), que entraram na
Bélgica munidos de um visto emitido pelas autoridades belgas em Bogota, com o
objetivo de af conseguirem asilo. No entanto, foram-lhes negados respetivamente os
seus sucessivos pedidos de asilo, residéncia e autorizacdo para o trabalho. Acontece
que, no decorrer deste periodo de permanéncia na Bélgica, o casal teve dois filhos,
que adquiriram a nacionalidade belga por forca do principio do zus solis — sendo,
consequentemente, cidadaos europeus.

Havendo davidas quanto a aplicagdo e interpretagao do direito da Unido neste
caso em concreto, o 6rgao jurisdicional de reenvio (Tribunal du Travail de Bruxelles)
suscitou a questdo de saber, em suma, se as disposicSes do Tratado sobre a cidadania
da Unido deveriam ser interpretadas no sentido de que conferem ao ascendente,

nacional de um Estado terceiro, que tem a seu cargo menores de tenra idade,

* Acordao Carpenter..., considerando 39.

» Cfr. Eleanor Spaventa, “Striving for equality: who ‘deserves’ to be a Union citizen?”, in Seritti in onore
di Ginseppe Tesanro (Napoli: Editoriale Scientifica, 2014), 2452.

% Acérdao Zambrano, 8 de marco de 2011, Processo C-34/09, EU:C:2011:124.
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cidadaos da Unido, um direito de permanéncia no Estado-Membro de que estes tém
a nacionalidade e em que residem, bem como a dispensa de autorizacio de trabalho
nesse Estado-Membro.

Os governos que apresentaram observagdes ao TJUE e a Comissio Europeia
alegaram tratar-se de uma questdo puramente interna, na medida em que os filhos
nascidos em Bélgica nunca haviam saido daquele Estado-Membro*. Neste mesmo
sentido o TJUE considerou que a Diretiva (CE) 2004/38 do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 29 de abril de 2004 nio tinha aplicagdo ao caso, pois abrangia apenas
os cidadaos da Unido “guwe se desloguens on residam num Estado-Menmbro que nao aquele de
qute sao nacionais, bem como aos menmbros das suas familias’.

Seguindo, no entanto, as consideragdes da Advogada-Geral Eleanor Sharpston
— onde havia defendido que “seria no minimo paradoxal que um cidadao da Unido pudesse
invocar os direitos fundamentais consagrados no direito da Unido enquanto trabalhador, ou quando
o direito nacional é abrangido pelo ambito de aplicagao do Tratado, on quando invoca o direito
derivado da Unido (como uma diretiva), mas nio o pudesse fazer quando se limita a permanecer
nesse Estado-Membro™” —, o TJUE relembrou, em consonancia com a jurisprudéncia
Grzeleyk™, Banmbast', Garcia Avello”, Zhu e Chen”, e Rottmann*, que o art. 20.°,n.° 1, do
TFUE confere a qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado-Membro
o estatuto de cidadao da Unido, o qual obsta a medidas nacionais que tenham o efeito
de privar os cidaddaos do gozo efetivo do essencial dos direitos conferidos por esse
seu estatuto®.

Assim sendo, o TJUE reconheceu que a recusa de permanéncia do progenitor,

nacional de um Estado terceiro, no Estado-Membro de que sio nacionais e onde

Y Acérdao Zambrano..., considerando 37.

BAcérdao Zambrano..., considerando 39.

# Conclusoes da Advogada-Geral Eleanor Sharpston em Zambrano, 30 de setembro de 2010., Zanbrano,
Processo C-34/09, considerando 38.

¥ Acordao Greleyk, 20 de setembro de 2001, Processo C-184/99, EU:C:2001:458.

3t Acordao Baumbast, 17 de setembro de 2002, Processo C-413/99, EU:C:2002:493.

32 Acordao Garcia Avello, 2 de outubro de 2003, Processo C-148/02, EU:C:2003:539.

3 Acordao Zhu e Chen, 19 de outubro de 2004, Processo C-200/02, EU:C:2004:639.

* Acérdao Rottmann, 2 de marco de 2010, Processo C-135/08, EU:C:2010:104

$Acérdiao Zambrano..., considerando 42.
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residem os seus filhos de tenra idade e que estdo a seu cargo, tem a consequéncia
de estes se verem obrigados a deixar o territorio da Unido para acompanhar os seus
pais. E, constatando que idéntica consequéncia tem a nao atribui¢ao de autorizacao
de trabalho a esses progenitores, pois correm o risco de ndo disporem dos recutrsos
necessarios para sustentarem a si proprios e a sua familia, concluiu que essas decisoes
colidiam com o art. 20.° do TFUE, tendo em conta que impossibilitavam os ditos
filhos de exercer os direitos conferidos pelo seu estatuto de cidadaos da Unido™.
Portanto, os direitos dos filhos do casal Zambrano, decorrentes do seu estatuto de
cidadania europeia, foram suficientes para garantir o direito de residéncia dos seus pais.

Ante ao exposto, podemos dizer que a posicio do TJUE na jurisprudéncia
Zambrano marcou um passo a malis na trajetoria constitucional de uma cidadania
europeia de compleicio federal, na medida em que ela acabou por eliminar a
diferenca de tratamento entre cidadaos dinamicos e estaticos. Logo, a invocacdo das
disposi¢oes da cidadania europeia (art. 20.° do TFUE) ndo estaria subordinada ao
exercicio prévio do direito de livre circulagiao, podendo-se aceder através da cidadania
europeia ao padrio de jusfundamentalidade europeu™.

Contudo, se por um lado, o acérdao Zambrano tem efeito vinculante e erga onmmnes,
por outro lado, importa sublinhar que ndo ¢é ainda jurisprudéncia consolidada do
TJUE, o que significa dizer que esta sujeita tanto a avangos, quanto a retrocessos™.
Com base em suas decisdes mais recentes, verificamos que o cenario tem sido mesmo
de um retrocesso, principalmente em relagdo aos direitos a vida familiar® e aos
direitos a seguranca social* de cidadaos da Unido considerados inativos e estaticos.

No acérdio McCarthy", proferido dois meses apds o Zambrano, o TJUE

% Acordao Zambrano..., considerando 45.

7 Cfr. Maria Rosa Oliveira Tching, “O estatuto de cidadio enropen como instrumento da tutela dos direitos de
cidadania e dos direitos fundamentais e como elemento de coesio entre os cidaddos da Uniao”, UNIO - EU Law
Journal 0 (2014): 43.

¥ Cfr. Alessandra Silveira ¢ Claudia McKenny Engsttom, “The emerging culture of EU citizenship as
“itizenship of rights” and the legal nature of the EU polity”, UNIO - EU Law Journal 2, 2 (2016): 147.

¥Cfr. Spaventa, “Striving for equality”, 2452.

¥ Cft. Stefano Giubboni, “Free Movement of Persons and European Solidarity Revisited”’, Petspectives on
Federalism 7, 3 (2015): 5.

1 Acordao MeCarthy, 5 de maio de 2011, Processo C 434/09, EU:C:2014:2450.
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apresentou uma interpretacio bem mais restritiva relativamente ao direito do gozo a
vida familiar de uma cidada da Unido estatica e inativa.

Neste processo, S. McCarthy colocou-se numa determinada situagdo para
que o Reino Unido nio pudesse recusar, ao abrigo do diteito da Unido, um visto
de residéncia ao seu marido G. McCarthy, de nacionalidade jamaicana. Com este
objetivo solicitou, depois do seu casamento, e pela primeira vez, um passaporte
irlandés, o que lhe foi deferido devido ao fato de sua mae ter nascido na Irlanda.
Na posse deste passaporte e forjando uma situacdo transfronteirica em razao da sua
dupla nacionalidade (britanica e irlandesa), S. McCarthy requereu uma autorizagao de
residéncia no Reino Unido para o seu marido, com fundamento na Diretiva 2004 /38.
No entanto, as autoridades inglesas indeferiram o pedido dizendo que S. McCarthy
nao era beneficiaria da referida diretiva, uma que nio era capaz de prover as suas
necessidades, ja que recebia prestacOes sociais. Consequentemente, o seu conjuge
também ndo era qualificavel para atribuicao de qualquer autorizacdo de residéncia.

Em sede de reenvio prejudicial, foi colocado ao TJUE a questio de saber se a
Diretiva 2004 /38 podia ser aplicada a um cidadio europeu com dupla nacionalidade,
que nio era autossuficiente economicamente e que tinha toda a sua vida residido no
mesmo Hstado-Membro.

Em resposta a questio prejudicial, o TJUE entendeu que ndo obstante S.
McCarthy possuir dupla nacionalidade, isso nio era suficiente para estabelecer uma
conexdo com a Diretiva 2004/38, ji que esta somente seria a partida aplicavel a
cidadaos da Unido “que se desloguem ou residam num Estado-Membro que nao aguele de que
sdo nacionais, bem como aos membros das suas familias™.

Na sequéncia, o TJUE cuidou de indagar a aplicabilidade do art. 21.° do TFUE
no sentido de verificar se a medida nacional em causa tinha por efeito privar S.
MecCarthy do gozo efetivo dos direitos associados ao seu estatuto de cidada da Uniao.
No ambito desta analise, o TJUE entendeu que o fato de as autoridades do Reino
Unido n3ao tomarem em conta a nacionalidade irlandesa de S. McCarthy (a fim de

reconhecer-lhe um direito de residéncia no Reino Unido ao abrigo do direito da

2Acérdio McCarthy..., considerando 39.
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Uniao) nio a afetava no seu direito de circular e de residir livremente no territério
dos Estados Membros - nem, de resto, qualquer outro direito que lhe seja conferido
pelo seu estatuto de cidada da Unido*. Nesta medida, a situacio de S. McCarthy
nao apresentava nenhuma conexdo com o direito da Unifo, sendo-lhe portanto
inaplicavel o art. 21° do TFUE*.

Notamos, portanto, que o TJUE interpreta o direito de residéncia da forma
mais restritiva possivel, deixando de fora o direito que o cidadao da Unido tem de
ser acompanhado pela sua familia. Ao considerar que a recusa de uma autorizacao de
residéncia a G. McCarthy em nada afetatia os direitos da sua mulher, o TJUE recusou-
se a reconhecer a natureza fundamental do direito a reunido familiar, consagrado no
art. 7° da CDFUE — que alias poderia ter sido motivo suficiente para estabelecer uma
conexdo com o direito da Unido*. Entretanto, o unico direito ao qual se atribuiu
ao estatuto fundamental da cidadania europeia, neste caso, foi o direito de nio ser
forcado a deixar o territério da Unido.

* verificamos um decisivo retrocesso na

Do mesmo modo, no acérdio Dano
dindmica constitucional empreendia pelo TJUE que, desde Martinez Sala, havia
promovido o acesso dos cidadaos economicamente inativos aos sistemas de seguranca
social dos paises de acolhimento, com base no principio da igualdade de tratamento
entre os nacionais dos Estados-Membros da Unido.

Neste caso, E. Dano, de nacionalidade romena, e seu filho Florin, nascido
na Alemanha, viviam em Leipzig, no apartamento de uma irma de E. Dano. Em
2011, foi atribuido a E. Dano uma autoriza¢ao de residéncia, quando entdo passou
a receber, pelo seu filho Florin, prestagdes por filho a cargo, pagas pela Caixa de
Prestacoes Familiares de Leipzig por conta da Agéncia Federal para o Emprego.

Além disso, o Servigo de assisténcia social para a juventude e infincia de Leipzig

pagava um adiantamento sobre a pensao de alimentos para o filho, cujo pai era

BAcérdio McCarthy..., considerando 49.

#: Acérdao McCarthy..., considerando 56.

> Cfr. Maria Rosa Oliveira Tching, “O papel dos tribunais na construgao do padrio de jusfundamentalidade
da Unido Europeia e do estatuto de cidadania europeia”, p. 130.

4 Acérdiao Dano, 11 de novembro de 2014, Processo C-333/13, EU:C:2014:2358.
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desconhecido. E. Dano havia frequentado a escola na Roménia por apenas 3
anos, nao possuia qualquer qualificacdo profissional, nem havia exercido qualquer
profissdo, quer na Alemanha, quer anteriormente na Roménia. E nada indicava que
procurava emprego.

E. Dano e o filho apresentaram dois pedidos de atribuicdo de prestagdes do
seguro de base, tendo sido no entanto indeferidos pelo Jobcenter de Leipzig. Em sede
de recurso interposto no segundo pedido apresentado pelos Dano, o Sozialgericht
Leipzig submeteu ao TJUE uma questao prejudicial no sentido de saber, em suma,
se deveriam ser consideradas abrangidas pelo ambito de aplicacio do direito da
Unifo as pessoas que pretendem beneficiar de uma prestacao especial de carater
nao contributivo, ou seja, a questio focava-se na igualdade de tratamento a luz do
Regulamento n® 883/2004 do Patlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de
2004, dos Tratados, da Diretiva 2004/38, e dos arts. 1.° e 20.° da CDFUE.

Neste contexto, o TJUE considerou que E. Dano nao detinha nenhum direito
de residéncia segundo o direito da Unido e, por isso mesmo, nao podia invocar igual
tratamento em relacdo a beneficidrios da Diretiva 2004 /38", Primeiramente, o TJUE
referiu que as garantias de nao-discriminacio, presentes na legislacdo secundaria
como a invocada Diretiva 2004/38 e o Regulamento n® 883/2004, tinham de set
interpretadas de acordo com o estipulado no direito primario, isto é, nos Tratados,
nomeadamente o art.® 18.° do TFUE. De seguida, o TJUE mencionou que sé pode
reclamar uma igualdade de tratamento com os nacionais do Estado-Membro de
acolhimento, relativamente ao acesso a prestagdes sociais, o cidaddo que estiver no
ambito ratione materiae do direito da Unido. O que nio acontecia com E. Dano, visto
nao deter nenhum direito de residéncia — ja que ndo possuia um trabalho — e por nio
lhe ser aplicavel o art.” 21° do TFUE. Por dltimo, o TJUE entendeu que E. Dano nao
podia, ab initio, reivindicar qualquer direito de livre circulagao®.

Diante ao exposto, o TJUE declara que apenas nos casos em que se verifique o

preenchimento dos requisitos de autossuficiéncia econdémica (e de cobertura extensa

YTAcérdio Dano..., considerando 66 e 81.
®BAcérdio Dano..., considerando 69.
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de seguro saude), imposta pela letra b), n.° 1, do art. 7.° da Diretiva (CE) 2004/38,
o cidadao inativo tem o direito de residir no Estado-Membro de acolhimento e,
nesta medida, beneficiar-se da igualdade de tratamento no acesso a prestagoes
de assisténcia social nesse territorio. A residéncia legal nos termos do art. 7.° da
referida diretiva é, portanto, uma condi¢do prévia, cujo incumprimento permite
que um Estado-Membro possa excluir os cidaddos da Unido economicamente
inativos do gozo de um beneficio ndo contributivo especial que é reconhecido aos
seus nacionais®.

A partir de entdo podemos afirmar que ressurgem “duas categorias de cidadania da
Uniao”™™ caracterizadas por diferentes estatutos de protecio. A primeira categoria,
abrangida pelo estatuto de protecdo, esta reservada aqueles que estao ativos no
mercado interno (como os trabalhadores ou prestadores de servicos), e aqueles que,
embora sejam economicamente inativos, podem comprovar a sua autossuficiéncia
econémica. B a segunda categoria, por sua vez, esta reservada aqueles que nao
possuem qualquer estatuto de protecao transnacional em razdo de nio satisfazerem
os requisitos previstos pela Diretiva 2004/38.

Com base neste cenario jurisprudencial desenhado pelo TJUE, que a partida
mais confunde do que esclarece, importa ponderar se, afinal, a cidadania da Unido
limita-se apenas a apoiar a liberdade de circulagio dos cidadaos economicamente
ativos, ou se seria um conjunto uniforme de direitos e obrigacdes em que o respeito

pelos direitos fundamentais desempenham um papel fundamental®.
4. Consideragdes finais

Uma das questoes mais discutidas e que precisam de uma urgente clarificacdo na

seara da cidadania da Unido refere-se ao ambito de aplica¢do dos direitos fundamentais

YAcérdio Dano....considerando 84.

0 Cfr. Herwig Verschueten, “Free Movement of EU Citizens: Including the Poor?”, Maastricht Journal of
European and Comparative Law 1, 1 (2015): 10-34.

! Cfr. Conclusdes da Advogada-Geral Eleanor Sharpston em Zambrano, 30 de setembro de 2010.,
Zambrano, Processo C-34/009.



Francielle V'iezra Oliveira

que decorrem do ordenamento juridico europeu. Ha quem defenda a necessidade
de haver uma cidadania da Unido inclusiva, em que os direitos fundamentais se
estendam a todos, independentemente de serem estiticos ou dinamicos, ativos ou
inativos. Isto porque uma cidadania de mercado nao poderia continuar a ser incluida
entre os desideratos do projeto de integracio®. De resto, uma cidadania da Unido
inclusiva poderia fazer frente ao crescente movimento antieuropeu, que desde as
ultimas elei¢oes para o Parlamento Europeu vem alimentando a ideia de que a Unido
Europeia ndo tem sido capaz de proporcionar vantagens palpaveis para os seus
habitantes menos empreendedores™.

De acordo com a jurisprudéncia do TJUE, confirmada pelo art. 51.° da
CDFUE, os direitos fundamentais protegidos pela ordem juridica europeia podem
ser invocados quando a medida em causa pertence ao campo de aplicacio material do
direito da Unido. E o campo de aplicagio das normas europeias é o que deriva das suas
competéncias, tal como indicado nos arts. 2.° ao 6. do TFUE. Porém, a partir destas
disposicoes, resulta uma diferenca de tratamento entre os cidadaos dinamicos (que,
por exercerem as suas liberdades econémicas, beneficiam do estatuto de protecio
dos direitos fundamentais da Unido) e os cidadaos estaticos (que, por nao exercerem
liberdades econdmicas, nao beneficiam do estatuto de direitos fundamentais da
Unido)*. Contudo, se o art. 20.° do TFUE estabelece que “¢ cidadao da Uniao qualquer
pessoa que tenha a nacionalidade de nm Estado-Membro”, e o art. 18.° do TFUE proibe
qualquer discrimina¢ao em razao da nacionalidade, logo nao poderia existir nenhuma
discriminacdo entre os cidaddos da Uniao.

Além do mais, o n.° 2 do art. 20.° do TFUE prevé que “os cidadios da Unido
gozam dos direitos e estio sujeitos aos deveres previstos nos Tratados”. Uma interpretacdo nao
restritiva sugere que a cidadania da Uni2o nao sé inclui os direitos tradicionalmente

reservados a ela (como os direitos politicos), mas também inclui a protegdo dos

52 Cfr. Kochenov, “The Citizenship Paradign/”, 30.

53 Cfr. Spaventa, “Striving for equality”, 2451.

3 Cft. Silveira ¢ Engstrom, “The emerging culture of EU Citizenship as “citizenship of rights” and the legal nature
of the EU polity”, 145.
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direitos fundamentais®. Assim sendo, se o direito de sufragio para o Parlamento
Europeu, o direito de dirigir peti¢es para o Parlamento Europeu e o direito de
recorrer ao Provedor de Justica Europeu nao dependem de prévio exercicio das
liberdades econdémicas e de circulagdo para outro Estado-Membro, o estatuto de
cidadania europeia deveria ser a ligacao suficiente para que qualquer cidadao da Unido
pudesse invocar a protecao dos direitos fundamentais da Unido, independentemente
da condicio de ser estitico e/ou inativo nio autossuficiente.

O TJUE, no entanto, tem hesitado em reconhecer o estatuto auténomo dos
direitos fundamentais e da prépria cidadania. Se inicialmente em sua jurisprudéncia
pos-Maastricht houve um certo empenho no sentido de garantir o desaparecimento
do elemento transfronteirico e econdémico em determinados casos, eliminando a
discriminacdo inversa e, consequentemente, ampliando a no¢io de cidadania europeia,
de tal modo que pudesse ser compreendida como uma “cidadania de direitos”, esta sua
nova vaga de decisoes — a partir de McCarthy — trouxe de volta o impasse em torno do
que realmente corresponde o estatuto de cidadania da Unido.

Todavia, importa observar que, se por um lado, na auséncia de um quadro
normativo para além dos Tratados, o TJUE teve inicialmente uma grande margem de
manobra para desenvolver sua propria visao de cidadania europeia, por outro lado,
com a introdugdo de normas secundarias, nomeadamente a Diretiva (CE) 2004 /38
entre outras, é evidente que o TJUE passou a ter uma capacidade de interpretacio
mais limitada®.

Ademais, a atual incerteza politica quanto ao futuro do projeto de integracao
europeu — desencadeada principalmente pela crise econémica nos paises da zona
Euro — tem chamado a atencio para os problemas relacionados com a solidariedade
transfronteirica. Como nao existe uma europeizacio dos sistemas nacionais de
protecdo social, a dimensao da solidariedade transnacional é confrontada com uma

tensao que inevitavelmente aparece quando uma liberdade de circulacio, ndo exercida

% Cft. Silveira ¢ Engstrom, “The emerging culture of EU Citizenship as “citizenship of rights” and the legal nature
of the EU polity”, 142.
%6 Cfr. Spaventa, “Striving for equality”, 2459-2460.
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conforme as necessidades do mercado interno, acaba por colidir com as finangas
nacionais do Estado de bem-estar-social”” — eis inclusivamente um dos problemas que
motivou a votag¢do a favor do ultimo referendo no Reino Unido, que ficou conhecido
como Brexit.

O desenvolvimento de uma cidadania da Unido inclusiva encontra-se,
portanto, em primeiro lugar, na dependéncia do aprofundamento das componentes
federativas do processo de integracdo europeu, que compreende uma ampliagdo
das competéncias da Unido em matérias como, por exemplo, a seguranca social.
Ampliando-se as competéncias da Unido, o ambito de aplicacao da CDFUE também
se estenderia a um conjunto maior de situa¢Ges, sem assim desrespeitar o constante
no seu n.° 2 do art. 51.°. Logo a CDFUE poderia passar a constar do essencial dos
direitos conferidos pelo estatuto de cidadio europeu. Em segundo lugar, a cidadania
europeia deveria passar a ser considerada como conexdo habil, a partir da qual seria
possivel invocar os direitos fundamentais decorrentes da ordem juridica europeia,
independentemente da condicido de dindmico/estatico ou ativo/inativo. No entanto,
enquanto a Unido Europeia ndo enveredar por um sistema constitucional maduro
e abrangente, com um verdadeiro regime de proteciao dos direitos fundamentais™,
continuaremos a enfrentar o problema da discriminagio inversa, que por fim afeta a

substancia genuina de uma cidadania de direitos.

57 Cfr. Giubboni, “Free Movement of Persons and European Solidarity Revisited”, 8-9.

%8 Cft. Eleanor Spaventa, “Federalisation Versus Centralization: tensions in fundamental rights discourse
in the EU”, in 50 years of European Treaties: looking back and looking forward, ed. Michael Dougan e Samantha
Currie (Oxford: Hart Publishing, 2009), 344.
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Tempo, vinculos e direitos: quando circular e permanecer nio tende a ser o

estatuto fundamental dos nacionais dos Estados-Membros

. %
Fatima Pacheco

RESUMO: A antora aborda o contesido e evolucao dos direitos de cidadania a partir do entendimento de que a qualidade
de cidaddo enropen corresponde ao estatuto juridico-politico fundamental dos nacionais dos Fstados-Membros da Uniao
Europeia. Apds percorrer a_jurisprudéncia mais impactante neste dominio, conclui que o principio da nao discriminagio
alargon o ambito de aplicacao daqueles direitos, expandin as liberdades fundamentais para além do mercado, além de
consubstanciar a cidadania como nm fator de ligacao ao direito da Unido Enropeia ¢ a sna vinculacao aos direitos
Sfundamentais. Assim, i) demonstrando que o TJUE proibin as discriminages em fungio da nacionalidade e os obstaculos
a livre circulagao, conduzindo a atribuicao de direitos de cidadania nao so a cidadios ativos e inativos mas também a
estiticos e 1) aventando que as limitagoes temporais e econdmicas dos periodos de residéncia, permitidos pelo direito
secunddrio, restringiram a liberdade fundamental de circular e de residir - e que o respeito pelas opeoes politico-legislativas
dos Estados-Membros conduziram a diferenciagio entre cidadaos e a falta de solidariedade transnacional -, a antora vem
propor que a aplicagao do direito secunddrio nao deve entrar em conflito com os direitos fundamentais protegidos pela ordem
Juridica da Unido, sugerindo uma interpretagio conforme ao direito primario e a lug, dos preceitos da Carta de modo a
ndo prejudicar o essencial dos direitos conferidos pelo estatuto de cidadao da Unido, sob pena de involugao do projeto mais

humanizante e sinergético da Enropa.

PALAVRAS-CHAVE: cidadania enropeia — circulagio — residéncia — direitos fundamentais — ndo discriminagio —

solidariedade transnacional.

SUMMARY': Being the European citizen the fundamental legal-political status of the nationals of the Member States
of the European Union, the author addresses the content and evolution of citizenship rights. After examining the most

relevant case law in this area, it concludes that the principle of non-discrimination extended the scope of those rights;

" Professora Adjunta no ISCAP (Instituto Superior de Contabilidade e Administracio do Porto —
Politécnico do Porto). Membro Doutorado do Centro de Estudos em Direito da Unido Europeia
(CEDU), da Universidade do Minho.
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expanded fundamental freedoms beyond the market; and embodied citizenship as a factor linking European Union law
and its link to fundamental rights. Demonstrating that the C[EU bas banned discrimination on grounds of nationality
and obstacles 1o free movement leading to the attribution of rights of citizenship not only to active and inactive but also
to static citizens; argning that the temporal and economic limitations of periods of residence allowed by secondary law
restricted the fundamental freedom to move and reside and that respect for the political and legislative options of the
Mentber States led to the differentiation between citizens and the lack of solidarity transnational; the aunthor proposes
that the application of secondary law should not conflict with fundamental rights protected by the legal order of the Union
suggesting an interpretation consistent with primary law and in the light of the provisions of the Charter so as not fo
prejudice the * Of the rights conferred by the status of citizen of the Union ' under penalty of involution of the most

humanizing and synergetic project in Enrgpe.

KEY WORDS: Eunrgpean citizenship — circulation — residence — fundamental rights — non-discrimination —

transnational solidarity.

1. Introdugdo: nogao e contetiddo da cidadania europeia

Com o processo de construcdo europeia nada permaneceu imutavel. Dentro
das fronteiras que dantes nos separavam nasceu uma nova “‘comunidade politica”
que nos uniu, pacificando a Europa. A entao Comunidade Europeia, em 1992, criou
um estatuto juridico que aspirava gerar um lago indissoluvel entre os individuos e ela
propria, dando corpo a um complexo de direitos desdobravel em multiplas facetas. Os
direitos de cidadania, ainda que alicer¢ados na nacionalidade eram — como o sao ainda
- algo que a transcende servindo de instrumento de legitimacdo democratica; condi¢do
de inclusao numa comunidade; e elemento aglutinador da integragao politica europeia.

Este estatuto de sobreposicdo materializa a nossa ligacio a uma comunidade
democratica de povos iguais entre si. Envolvendo uma dimensao politica, civica e
social, a cidadania europeia - essencialmente por obra do TJUE! - foi-se afirmando
de forma dindmica, apresentando-se hoje como uma realidade “pds-nacional” e

supraestadual. A evolugdo destes direitos pode ser aprofundada pelo Conselho (art.

! A partir daqui a palavra “Ttibunal” designa o Tribunal de Justica da Unido Europeia que, nos termos
do art. 19.° do Tratado da Unido Europeia (TUE) «inclui o Tribunal de Justica, o Tribunal Geral e os tribunais
especializados».
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25.° TFUE), mediante recurso a um processo legislativo especial, bem como pode
constituir objeto de cooperagao reforcada (art. 20.° TUE). A atribuicao deste estatuto
aos seus beneficiarios foi, contudo, desacompanhada da enuncia¢do de deveres,
0 que contribuiu para a falta de solidariedade redistributiva transnacional e para a
condicionalidade da liberdade de circulacio.

Depois de o n.° 1 do art. 20.° TFUE definir como “cidadio da Unido gualguer pessoa
que tenha a nacionalidade de um Estado-Membro”, o n.° 2 do mesmo dispositivo enuncia
- ainda que nio exaustivamente - os direitos fundamentais que lhe assistem. A sua
previsao ndo se inclui nas disposicdes que versam sobre as competéncias exclusivas,
partilhadas ou complementares da Unido. Trata-se, todavia, de uma competéncia
partilhada ainda que a atribuicdo da nacionalidade - da qual depende geneticamente -
constitua um dominio reservado dos Estados relativamente ao qual todos os outros
lhe devem reconhecimento. Nessa medida, ¢ usual apontar-se-lhe a falta de igualdade
nas condi¢oes de acesso.

Niao podendo a Unido, por si s, criar um vinculo de nacionalidade, a cidadania
europeia adquire-se indiretamente. Por for¢a desta cidadania detivada reconhece-se a
todos os cidaddos o direito de entrar, circular e de residir noutro Estado (ainda que
cumprindo requisitos); procurar emprego, trabalhar e estabelecer-se ou prestar servigcos
em qualquer Estado-Membro; obter vantagens sociais e fiscais nos mesmos termos do
que os nacionais dos Estados onde se encontrem (ainda que nao incondicionalmente);
participar nas elei¢oes municipais e para o Parlamento Europeu; participar civicamente
na vida da Unido (vertente interna); e usufruir de prote¢ao diplomatica e consular por
parte de qualquer Estado-Membro sempre que se encontrem em Estados terceiros
onde o seu Estado nao tenha representa¢io (vertente externa).

Onde quer que os cidaddos europeus residam, o exercicio daqueles direitos nao
pode ser preterido pelos Estados-Membros. Esta certeza reforca a inclusdo e a nao
discriminacio dos individuos essencialmente em funcdo da sua residéncia; esbate a
ligacdo destes direitos a nacionalidade original; e demonstra o fundamento existencial
da cidadania nos vinculos de pertenca que se querem estabelecer relativamente ao

local onde se encontrem.
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Sendo certo que o direito de livre circulagdo e de permanéncia (art. 21.°
TFUE) constitui o nucleo destes direitos e nao obstante o seu cunho excludente -
distinguindo cidadaos europeus e nacionais de terceiros Estados - regista-se uma
tendéncia do Tribunal no sentido de autonomizar e expandir a sua prote¢ao juridica a
cidaddos inativos e a nao cidadaos, ainda que por equiparacio. Neste quadro, o leque
dos direitos de cidadania devem agrupar-se conforme estdo (ou nao) reservados a
cidaddos (direitos de participacao politica); ligados a sua residéncia (direitos de livre
circulacio de intensidade vatiavel); ou atribuidos a todas as pessoas (direitos de boa
administracdo).

Com efeito, analisando a jurisprudéncia neste dominio verificamos que nio
s6 os cidaddos migrantes sao abrangidos pelo véu protetor que decorre deste
estatuto fundamental dos nacionais dos HEstados-membros® Partindo das liberdades
fundamentais de mercado, o Tribunal dissociou o conceito de trabalhador e de
cidaddo, desvinculando-o da justificagdo econémica das liberdades e da mobilidade
transfronteirica, assim esbatendo a inicial diferenca entre individuos ativos e nao
ativos; estaticos ou dinamicos; e incluindo na sua protecdo os membros da sua
familia originaria de Estados terceiros. Numa palavra, humanizou os trabalhadores,
emancipando-os da sua inicial condi¢do de elementos de produgio, ainda que a
existéncia de recursos econdémicos suficientes e o prévio exercicio da circulagio possa
condicionar o pleno gozo destes direitos por parte de individuos nao trabalhadores.

Aqui chegados, ¢ hora de concretizar o objeto de trabalho. O problema que aqui
trazemos parte de varias premissas, ilustradas pela jurisprudéncia que se vai apresentar
(ainda que de forma breve) quais sejam: I) O principio da nao-discriminaco alargou o
alcance da cidadania e o seu ambito pessoal e material; 1) expandiu as liberdades para
além do mercado; III) a prépria cidadania é fonte de direitos fundamentais, também
sociais, a que a nacionalidade da serventia.

Partindo da tese que a irreversibilidade democratica - no seu sentido criador de

extensao e densificacdo dos direitos sociais - implica um certo grau de solidariedade

* Conforme formulagio do Tribunal no Acérdio Rudy Grzelezyk, de 20 de setembro de 2001, Processo

C-184/99, ECLLEU:C:2001:458.
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transnacional, ¢ nossa intencio descortinar se o argumento da sustentabilidade dos
sistemas sociais nacionais esbate a estrutura e alcance destes direitos.

Na verdade, estando a solidariedade financeira entre cidadiaos cativa das
desigualdades estaduais, a articulacio da protecdo dos direitos sociais com a livre
circulacio questiona os parametros da justica distributiva, a par da tendéncia para
a sua secundarizagao. Ainda que a Carta nio consinta a todos os direitos sociais a
possibilidade da sua invocabilidade (direitos e principios), cremos que o seu contetido
ultrapassa o minimo denominador comum aos Estados-membros. Nesse quadro,
sendo certo que as restricdes admissiveis® aos direitos reconhecidos na Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) ndo podem beliscar o seu
conteudo essencial (art. 52.%, n.° 1), cabe questionar se o exercicio dos direitos de
cidadania conferidos pelo Tratado, e pelas disposicoes adoptadas em sua aplicacio, o
descaracteriza.

Postas estas consideragoes, e em jeito de assim as delimitar, propomo-nos
refletir sobre se a vertente social da cidadania - enquanto expressiao do principio da
solidariedade consagrado na Carta - constitui um desiderato europeu, ou se a luz
daquele catdlogo de direitos ndo susteve a sua involugio. Por outras palavras: o receio
de que o exercicio dos direitos que assistem aos cidadaos possa esmorecer e que a sua
plenitude se revele, a final, uma desoladora “concha vazia”, leva-nos a acompanhar o
percurso do Tribunal com vista a descortinar se aquela instituicdo ndo estara a involuir

na prote¢do que confere a estes direitos tao essenciais a integracao europeia.

2. Processo genético da cidadania europeia: o passado, o presente e

o presente do futuro

A Europa dos cidadidos tem sido um percurso sem ruturas e sem acasos, mas

marcado por hesitacGes. O seu processo genético ilustra tal constata¢ao: nascendo no

* Os direitos de cidadania s6 podem ser restringidos mediante reserva de lei; por necessidade de protegao
de interesses gerais da Unido ou direitos de terceiros; no respeito da proporcionalidade de tal restricio;
e na salvaguarda do nicleo essencial desses direitos.



58

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

Tratado de Maastricht? para suavizar o seu economicismo e exaltar os valores comuns
dos europeus, afirma-se - em Amesterddo - como uma qualidade complementar e
nao substitutiva da cidadania nacional, e vem com o Tratado de Lisboa assumir-se
como adicional aquela (art. 9.° TUE). Ademais, aspirando criar uma “unido cada vez;
mais estreita entre os povos da Europa”’ e erigir um espaco publico europeu, as disposi¢oes
relativas aos principios democraticos, consagram o direito de representagdo dos
cidaddos no Parlamento Europeu, atribuem-lhes o direito de participarem civica e
democraticamente na vida da Unido (arts. 10.°, n.° 2 e 3, ¢ 11.°, n.° 1 TUE), e o
direito de iniciativa legislativa (art.11.°, n.° 4), conferindo mais substancia a cidadania
enquanto pilar democratico da Unido.

Por outro lado, a vinculatividade da CDFUE (art. 6.°, n.° 1, TUE) permitiu
revelar a mais recente base juridica na qual a cidadania se sustenta, reforcando e
enunciando os varios direitos fundamentais em que se decompoe, ainda que de forma
nao coincidente com os Tratados (arts. 39.° a 46.°). Estes incluem o direito a nido
discriminagao (art. 18.° ¢ 19.° TFUE) na Parte II que se dedica a Cidadania (art. 20.°
a 25.° TFUE), pelo que tal direito - sendo inerente a ela - deve ser considerado como
fundamental e conjugado com o principio da igualdade de tratamento, consagrado
no art. 9.° TUE.

De referir, ainda, que estes direitos, bem como a jurisprudéncia que sobre eles
incidiu, foram codificados na Ditetiva (CE) 2004/38 do Parlamento e do Conselho,

relativa a livre circulagdo e residéncia dos cidaddos e membros da sua familia (que

* Sobte a evolugdo da cidadania, cfr. Ana Maria Guerra Martins, “A cidadania na Unido Eutropeia —
definicdo, conteddo e contributo para a constitucionalizacio da Unido BEuropeia”, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Panlo da Pitta ¢ Cunba, Vol. 1, (Coimbra: Almedina, 2010), 9-20; Alessandra
Silveira, “Autonomia institucional/processual dos EM e efetividade do diteito da Unido Europeia na
jurisprudéncia do TJUE (ou do Baile de Pierre-Anguste Renoir)”, in Estudos enz Homenagem ao Prof. Doutor
Jorge Miranda: Direito Constitucional e Justica Constitucional (Coimbra: Coimbra Editora, 2012), 11-33; Denys
Simon, “Les Droits du Citoyen de 1" Union”, zn Revue Universelle des Droits de I"Homme, 12, (2000): 22-27;
Francis G. Jacobs, “Citizenship of the European Union — a legal analysis”, in Exropean Law Journal , 13,
2007: 591-610; Sofia de Oliveira Pais, “Todos os cidaddos da Unido Europeia tém direito de circular
e residir no territério dos Estados-membros, mas uns tém mais direitos do que os outros”, iz Scientia
Ivridica — Revista de Direito Comparado Portugués e Brasileiro, 323 (2010): 50-65; Rui Manuel Moura Ramos,
“Maastricht e os direitos do cidadio europeu”, in A Unido Enrgpeia (Coimbra: Faculdade de Direito —
Curso de HEstudos Europeus, 1994), 93-129.
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os acompanhem ou a eles se reinam), sem prejuizo das limita¢oes previstas no
Tratado, Diretiva essa cujo objetivo principal consiste na simplificagdo e refor¢o
dos direitos dos cidadaos®. Trabalhadotres assalariados e auténomos, estudantes,
familiares, prestadores ou destinatarios de servicos e pessoas economicamente
independentes integram o leque dos seus titulares ativos, sempre que se desloquem
ou residam num Estado-Membro que nio o da sua nacionalidade. Acresce que
os direitos que lhe sdo atribuidos® deverdo ser exercidos em condi¢Oes idénticas
a qualquer cidadao do Estado de acolhimento onde se encontrem. De salientar
que nos termos da referida Diretiva, a partir de trés meses e até cinco anos de
permanéncia, o direito de residéncia dos cidadios ativos depende do exercicio de
uma atividade econémica. Quanto aos cidaddos ndo ativos depende da posse de
recursos suficientes e de um seguro de doenga, para evitar que possam constituir um
encargo para os sistemas nacionais de seguranca social (art. 7.°). Por outro lado, deve
também referir-se que aqueles sistemas, desde 2004, se apresentam coordenados
por for¢ca do Regulamento (CE) 883/2004, do Patlamento Europeu e do Conselho,

permitindo aos trabalhadores gozar de beneficios sociais em fun¢io do lugar onde

* Cfr. Acordiao Metock, 25 de junho de 2008, Processo C-127/08, ECLLEU:C:2008:449.

¢ O direito de residéncia adquire-se para periodos de permanéncia até trés meses, por mais de trés meses,
ou por terem residido legalmente durante cinco anos consecutivos. Todavia, nos dominios sociais o
principio da nao discriminagdo sofre as derrogagdes previstas no seu n.° 2, do seu art. 24.°. Assim,
os Estados podem nao conceder prestagdes sociais durante os trés primeiros meses de residéncia ou
mesmo durante um perfodo superior, durante o qual o cidaddo procure trabalho, bem como as podem
negar as pessoas que nio exercam atividades assalariadas ou auténomas antes de adquirem direito de
residéncia permanente. A esta vicissitude deve acrescentar-se que, nos termos do art. 7.°, n.° 1, al.
b), da mesma Diretiva, o direito de residéncia depende - previamente — de recursos suficientes e de
seguro de doenga. Deve salientar-se que nada impede o Estado de acolhimento de atribuir aos cidadaos
migrantes aquelas prestacoes ainda antes de adquirido o direito de residéncia permanente, sendo certo
que depois dele sio equiparados de pleno direito aos nacionais dos Estados de acolhimento, conforme
dispde o art. 24.°, n.° 1 do diploma. O direito de residéncia nao permanente até trés meses ¢ possivel
desde que os cidadaos ndo se transformem em encargo para a seguranca social e possuam meios de
subsisténcia, (sendo trabalhador ou se estiver a procura de trabalho pode nio os ter, cfr. art. 14.°
n.° 4) ou por periodo superior a trés meses se exercerem uma atividade econdémica. Caso assim nao
aconteca a sua liberdade fica condicionada para assim evitar o “turismo social”, pelo que a Diretiva
protege melhor o individuo enquanto agente econémico do que enquanto cidadao. Estas restricoes ao
direito fundamental de circular e de permanecer devem ser interpretadas restritivamente pois implicam
verdadeiras derrogacdes a ele.
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permanecem, o que também contribuiu para esbater a importancia da nacionalidade
na evolucdo destes direitos.

De ambito mais estrito do que os Tratados, a CDFUE apresenta um Preambulo,
onde se apresentam os fundamentos da Unido e a diversidade das suas fontes’. A Carta
desenrola-se em cinquenta e quatro arts. — agrupando ao longo de 6 Titulos, direitos
de primeira, segunda e terceira geragao, estabelecidos em torno dos valores comuns
que constituem os alicerces da Unido — e encerra-se com 4 disposicoes horizontais
que sdo a chave da sua interpretacdo e aplicagao®. De resto, a Carta incorpora as
“Anota¢des” completadas pela Convencao Europeia de 2003 que preparou o texto
da Constituicdo BEuropeia. Em nome do principio da indivisibilidade os direitos
estdo sistematizados em plano de igualdade e, excepcio feita para os direitos de
cidadania (e os especificos), sao atribuidos a individuos independentemente da sua
nacionalidade’. Ainda que continue a residir no art. 6.° do TUE a estruturacao do
sistema de protec¢ao de direitos fundamentais da Unido, aspirando a universalidade, os
direitos reconhecidos na Carta permitem a incorporagao da igualdade e possibilitam
a irradiacdo da sua influéncia a terceiras pessoas, densificando o valor indivisivel da
dignidade humana. Ademais, a Carta goza dos predicados tipicos do direito primario
da Uniao, de onde se destaca o primado e o efeito direto, ambos densificacdes do

principio geral da lealdade.

" A Carta refere os direitos que decorrem «das tradigdes constitucionais e das obrigagdes internacionais

comuns aos Estados-membros, do Tratado da Unido Europeia e dos Tratados comunitarios, da
Convencio FEuropeia para a Protegiao dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, das
Cartas sociais aprovadas pela Comunidade e pelo Conselho da Europa, bem como da jurisprudéncia
do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias e do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem.

¢ O art. 51.° refere-se a0 ambito de aplicagio da Catta; o art. 52.° a0 ambito ¢ interpretagio dos direitos e
dos principios; o art. 53.° a0 nivel de prote¢io e; finalmente, o art. 54.° proibe o abuso de direito. Sobre
a importancia destas disposi¢oes, cfr. Alessandra Silveira e Mariana Canotilho coords., Carta de Direitos
Fundamentais da Uniao Europeia — Comentada (Coimbra: Almedina, 2012), 572-628; Cristina Atienza e José
Luis Pérez, cood. L.a Europa de los Derechos — estudio sistematico de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unidn Enropea (Granada: Editorial Comares, 2012), 1302-1439; Koen Lenaerts, “Exploring limits of the
EU Charter of Fundamental Rights”, in European Constitutional Law Review, Vol. 8, Issue 3, (2012): 375-
403; Ricardo Alonso Garcia, “The General Provisions of the Charter of Fundamental Rights of the
European Union”, in European Law Jonrnal, Vol. 8, 4, (2002): 492-514;

? Os cidadaos da Unido ndo sio considerados estrangeiros para efeitos da CEDH, pelo que as restricoes
especiais previstas no art. 16.° da CEDH, para a atividade politica dos estrangeiros nao se lhes aplicam.
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Sendo um dado incontrovertivel que a apresentacio do percurso da
jurisprudéncia do TJUE neste dominio seria uma tarefa herculea, veremos —
perfunctoriamente — algumas ilustracoes da protecao dispensada a estes direitos por

parte daquela instituicao ao longo da evolu¢io da integracdo europeia.

2.1. Fase expansionista: a conjugag¢do da cidadania com a igualdade e a nio

discriminagdo

Foi em 1998 que o Tribunal desprendeu o estatuto da cidadania da necessidade
prévia de exercicio de uma atividade econémica. Com efeito, no acérdao Martinez
Sala" salienta-se a liga¢io intrinseca da cidadania e do principio da igualdade e da
nao discrimina¢ao em razao da nacionalidade. Esta jurisprudéncia ampliou o espago
de protecio social conferido pelo direito da Unido, transvertendo o principio da nao

discriminacdo em verdadeiro direito fundamental. Tratava-se de uma reivindicacdo

1 Acordao Martinez Sala, de 12 de maio de 1998, processo C-85/96, ECLLEU:C:1998:217. Assinalando
a tendéncia para o alargamento do campo dos beneficiarios do principio, aliando-os aos direitos de
cidadania, destacando a ndo exigéncia de ligacio a liberdades econémicas e justificando o direito de
circulagdo nos direitos de cidadania, cfr. Acérdao Bicke/ ¢ Franz, de 24 de novembro de 1994, Processo
C-274/96, ECLI:EU:C:1998:563. O Tribunal, no considerando 19, reafirmando o carater de direito
tundamental do art. 18.° TFUE, diz que “{(...) o direito conferido por numa regulamentacio nacional, de fazer com
qute um processo penal decorra numa lingna diferente da lingua principal do Estado en cansa, entra no campo de aplicacao
do Tratado (...)", assim associando o uso da lingua e a livre circulagdo. O acérdao afirma que qualquer
cidadio pode deslocar-se e circular livtemente noutro Estado para af receber servigos. Autonomizando
o estatuto de cidaddo (estudantes) e reconhecendo-lhe o direito ao mesmo tratamento (art. 18.° TFUE)
dos nacionais, que no caso se traduzia no recebimento de prestagdes sociais ndo contributivas, cfr.
Acordao Grzeleyk.... As suas orientagdes seriam prosseguidas no Acérdao Marie-Nathalie D’ Hoop, de 11
de junho de 2002, Processo C- 224/98, ECLLI:EU:C:2002:432, sobte o ditcito a subsidios de inser¢iao
e, muito particularmente, na afirmagdo do efeito direto do art. 21.° TFUE, enquanto fundamento
da invocabilidade dos direitos de cidadania, em concreto da liberdade de circula¢do, contra o seu
préprio Estado, por ter estudado fora dele. De forma ainda mais clarividente, o Acérdio Baumbast, de
17 de setembro de 2002, Processo C-413/99, ECLLEU:C:2002:493, sobre atribuicio de direitos de
residéncia, esclarece a aplicagio do estatuto de cidadania, sedimentando e ultrapassando a jurisprudéncia
Martinez Sala, desligando em absoluto a cidadania de mercado, confirmando o efeito direto do art. 21.°
TFUE. No mesmo sentido, Acordao Tas-Hagen Tas, de 26 de outubro de 2006, Processo C-192/05,
ECLI:EU:C:20006:676. Sobre esta jurisprudéncia, cfr. Ana Maria Guerra Martins, Manual de Direito da
Unidao Europeia (Coimbra: Almedina, 2012), 238.
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de uma prestacao familiar considerada “vantagem social,”'! no sentido do art. 7, n.°
2, do Regulamento (CEE) n.° 1612/68 (ponto 28), sem que a patte que a reivindicava
fosse um “trabalhador” no sentido daquele instrumento juridico, quando para os
nacionais tal atribui¢io era automatica. O Tribunal afirmou que a condi¢do para
beneficiar daquelas vantagens, qual fosse a exigéncia do cartdo de residéncia, criava
uma situacao de desigualdade de tratamento (art. 12.° TCE) que constitufa uma
discriminagdo (ndo justificada) em razao da nacionalidade dos beneficiarios do subsidio.

Este aresto abriu um processo de autonomizaciao do estatuto de cidadania,
alargando a protecio social aos cidaddos passivos ou economicamente inativos e
aos membros das suas familias. O Tribunal afirmou que a situacdo da Senhora
Martinez revelava diretamente do ambito de aplicacdo ratione personae das disposi¢oes
do Tratado que versavam sobre a cidadania. Segundo o Advogado-Geral Jacobs
a nao discriminacio em raziao da nacionalidade seria o “mais fundamental” dos
direitos conferidos pelo Tratado e “factor de base” da cidadania, facultando a
qualquer cidadio a invoca¢ao daquele principio em todas as situagdes abrangidas
pelo ambito de aplicacdo ratione materiae do direito da Unido. O direito de residir
em qualquer um dos Estados afirmava-se inseparavel da cidadania e autébnomo do
direito de livre circulagao contribuindo para erigir uma nova qualidade subjetiva aos
particulares, determinada em fungdo da sua residéncial Nao sendo assim, o Tribunal
consentiria que um tratamento desigual constitufsse um Obice a tio desejavel
mobilidade dos europeus.

Nesse caminho, em 2001, o Tribunal da mais um passo no sentido da

constru¢ao de um modelo social europeu no acérdao Grrekzgyk, afirmando que os

"' A nogio de “vantagem social” nio coincide com as prestagdes sociais contributivas da seguranca
social. A sua defini¢do esta prevista no art. 70.° do Regulamento (CE) 883/2004 do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 29 de abril de 2004, relativo a coordenagao dos sistemas de seguranga social, alterado
pelo Regulamento (UE) n.° 1244/2010 da Comissido, de 9 de dezembro de 2010. Nelas incluem-se as
prestagdes sociais e fiscais ou de assisténcia social que os individuos que nido disponham de recursos
suficientes para fazer face as suas necessidades elementares tém expectativa de auferir, mesmo nio
sendo trabalhadores. Em nome do principio da igualdade, e logo que cumpridos os requisitos temporais
¢ substanciais fixados na Ditetiva (CE) 2004/38, todos os cidaddos podem dela vir a beneficiar. A
fixagdo das suas condi¢des ¢é, porém, de competéncia estadual.
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estudantes residentes noutro Estado-Membro tinham direito a beneficiar do subsidio
do minimo de subsisténcia (minimex) nas mesmas condi¢oes que os estudantes
nacionais. O Tribunal — conjugando a cidadania e a ndo-discrimina¢ao; declarando a
sua vocacao para set o estatuto fundamental dos nacionais dos Estados-Membros;
e que tal estatuto permitia a invoca¢do da igualdade de tratamento em todas as
situacOes ratione materiae abrangidas pelos Tratados (exercicio das liberdades de
circular e residir) — afirmaria que as prestagoes sociais nao contributivas nao eram
apenas devidas a trabalhadores, mas também a estudantes que se deslocassem para
outro Estado. O Tribunal ja exortava a necessidade de alguma solidariedade financeira
para com os beneficiarios do direito de residéncia, em especial se as dificuldades
econémicas fossem transitorias e nao se revelassem uma sobrecarga injustificada ou nao
proporcional para as finangas do Estado de acolhimento, o que ¢ dizer que todas as
limitagoes (previstas no direito secundario) ao exercicio destes direitos teriam de ser
apropriadas e necessarias para atingir os fins previstos pelas mesmas!

Assim sendo, um cidadao de um Estado-Membro que estudasse noutro
Estado podetia invocatr a seu favor o diteito, consagrado nos arts. 18.° TFUE e
21.° TFUE, de circular e permanecer livtemente no territério de residéncia sem
sofrer discriminacdes, diretas ou indiretas, em razao da sua nacionalidade, inclusive
no que concernia ao recebimento de vantagens sociais.

Em jurisprudéncia posterior o Tribunal foi exaltando a possibilidade de os
Estados verificarem a existéncia de um vinculo ou ligagdo real' entre o individuo

e o Estado de permanéncia, vinculo esse que traduziria o tempo'® necessario a sua

12 Cft. ac6rddo D’Hoop, de 11 de julho de 2002, Processo C-224/98, ECLLEU:C:2002:432, acérdio
Collins, de 23 de marco de 2004, Processo C-138/02, ECLI:EU:C:2004:172; ac6érdio Bidar, de 15 de
marco de 2005, Processo C-209/03, ECLLEU:C:2005:169; acdrdao Vatsouras e Koupatantze, de 4 de junho
de 2009, Processos C- 22/08 ¢ C-23/08, ECLLI:EU:C:2009:344. De salientar que esta jurisprudéncia nao
se fundamenta na cidadania enquanto estatuto fundamental dos europeus e na inerente necessidade
de sedimentacdo do conceito de solidariedade financeira, mas pde o acento ténico na questio do nivel
de integracio dos estudantes e do “vinculo real” com o mercado de trabalho quanto aos candidatos a
emprego.

3 Cfr. neste sentido acérdao Firster, de 18 de novembro de 2008, Processo C-158/07, ECLI:EU:C:2008:630,
onde se estabelece que ¢ legitimo que um Estado-Membro s6 conceda uma ajuda para cobrir despesas de
subsisténcia aos estudantes que demonstrarem um certo grau de integra¢io na sociedade desse Estado. A
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integracdo no local de residéncia. Nessa medida, a residéncia continuada sucedeu
ao vinculo de nacionalidade e passou, paulatinamente, a critério de atribuicao de
direitos sociais no Estado de acolhimento, ainda que a sua origem se encontrasse no
exercicio de uma liberdade econémica e ainda que o direito secundario enunciasse
requisitos para a eles aceder. Desta forma, mesmo os cidadaos nao ativos poderiam
beneficiar de direitos de cidadania, derivados do art. 21.° TFUE, ainda que o direito
secundario estabelecesse — como veremos infra — requisitos econémicos especificos
e um perfodo minimo de residéncia para auferir vantagens sociais, sob pena da ruina
dos sistemas nacionais e do incremento ao “turismo social”!

Na verdade, este era o tempo em que o direito de livre circulagio poderia
transformar a Europa: os cidaddos podiam residir onde pretendiam, mesmo sem
exercerem uma atividade econémica. Porém, a supressdo de restricdes a entrada e
permanéncia dos cidadaos desembocou no problema da solidariedade transnacional
dos nacionais dos Estados-Membros de acolhimento para com individuos nao
contribuintes. Esta decorréncia provou que a cidadania era, com efeito, um
instrumento de integracdo politica apto a criar um nexo entre os povos da Europa
constitutivo de uma verdadeira cultura e espaco comum! Todavia — como veremos —
a jurisprudéncia recente indica-nos que o Tribunal ndo pretende assumir (sozinho) a
concretizagdo de tal “quimera” em matéria social deixando aos Estados espago para

seguirem as proprias politicas de solidariedade financeira.

2.1.1. Para ld do elemento transfronteirico: a densificacao dos direitos de cidadania ¢ a sua

instrumentalizacdo a integragao enropeia

De qualquer forma, a implementacdo dos direitos de cidadania humanizou
os trabalhadores, densificando os seus direitos. Com efeito, para além de alargar

o alcance do principio da nao discriminagdo e de expandir as liberdades para além

este proposito, a existéncia de um certo grau de integragdo demonstra-se quando se verificar que o estudante

em causa residiu no Estado-Membro de acolhimento durante um determinado periodo., conforme se Ié no
considerando 58.
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do mercado, a cidadania acabou por ser fonte de direitos fundamentais a que a
nacionalidade dava acesso. O acérdao Rottmann'* demonstra que o nexo necessatio
para invocar o direito da Unido foi sendo ampliado para justificar a aplica¢ao do
seu padrio de jusfundamentalidade, partindo direta e autonomamente do estatuto
de cidadania. Este acérdao determinou que os direitos de cidadania ndo implicam
que os individuos “circulem” para adquirir os direitos que dela advém: tratava-se de
um cidaddo austriaco a quem se pretendia revogar a nacionalidade alema, adquirida
por naturalizacdo, o que perigava os seus direitos futuros enquanto cidadaio,
impossibilitando-o do seu exercicio. Nas palavras de Alessandra Silveira, “este acdrdao
abre portas a que o cidaddo invoque o Direito da Unido, via estatuto de cidadania enropeia, a
[im de garantir o exercicio pleno ¢ seguro dos direitos que a Unido lhe reconbece”™. Segundo a
Professora, o acérddo destaca: por um lado, o poder auténomo dos Estados para
determinar a aquisicdo e perda de nacionalidade, direito fundamental nao regulado
pelo direito da Unido e doravante submetido ao respeito pelos direitos decorrentes
da cidadania. Por outro lado, desliga o gozo daqueles direitos, tal como referido no
art. 20.° do TFUE, da necessidade prévia dos direitos de circulacio, solidificando
que eles se destinam também a cidaddos estaticos.

O acérdao Zambrano' prossegue esta tendéncia dinamica e optimista. Tratava-
se de uma situacio de discriminac¢do inversa'’: nacionais belgas menores privados
do direito a reunificacdo familiar vém levantar o problema do ambito dos direitos
fundamentais, e se os mesmos poderiam ser invocados sem nexo evidente com
o direito da Unido. Discutia-se se lhes era reconhecido um direito de residéncia

no proprio territério de nacionalidade, independentemente de terem circulado.

4 Acordao Rottmann, de 2 de marco de 2010, Processo C-135/08, ECLL:EU:C:2010:104.

5 Alessandra Silveira, “Implicagoes nos litigios entre particulares resultantes da hotizontalidade dos
principios gerais de direito protegidos pela Uniao Europeia”, in Cadernos de Direito Privado, 32 (2010): 3-21.
16 Acordao Ruiz Zambrano, de 8 de margo de 2011, Processo C-34/09, ECLLEU:C:2011:124.

7 Nos termos do considerando 147 das Conclusoes, de 30/9/2010, destaca-se uma situagio integravel
no art. 52.°, n.° 3 da Carta: “Quando a discriminacao inversa conduzisse a um resultado que fosse considerado nma
violagdo de um direito protegido pelo Tribunal de Estrasburgo, seria, de ignal modo, considerado nma violacao de nm
direito protegido pelo nosso Tribunal de Justica. Assim, o direito da UE assumiria a responsabilidade de remediar as
consequéncias da discriminagdo inversa cansada pela interacao do direito da UE com o direito nacional somente nos casos
enr quie essas consequéncias fossen incoerentes com os niveis de protegao minimos estabelecidos pela CEDH”,
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A concessao da autorizagdo de residéncia aos pais, ndo europeus, determinaria a
aplicabilidade dos direitos de cidadania a cidadaos estaticos, por via da proibicao da
discriminagdo em razao da nacionalidade, previsto no art. 18.° do TFUE, sustendo
a discriminagao inversa provocada pelo ndo exercicio dos direitos previstos no art.
21.° do TFUE: o direito de circular e o direito de permanecer, desligando o ultimo
da dependéncia do primeiro. Discutia-se, portanto, o direito de permanéncia dos
ascendentes de cidadaos, por derivagao do direito de seus filhos, apesar de estes nao
terem exercido uma liberdade econémica. Cuidava-se de determinar se a cidadania
— integrando uma competéncia material da Unido - poderia atribuir por si s6 direitos
fundamentais (protecdo da vida familiar e direitos da crianca) advindos da sua dupla
previsdo (tratados e na Carta), por via da conjuncao dos dispositivos indicados (18.°
e 20.° TFUE) com os arts. 21.°, 24.° ¢ 34.° da Carta. Com efeito, a expulsio dos pais
privaria os filhos, cidadaos europeus, do gozo efetivo do conjunto de direitos que
decorriam do seu estatuto, assim se ligando uma situagio aparentemente interna
ao direito da Unido. Neste historico aresto, o Tribunal afirmaria que uma medida
nacional que privasse os cidadios do gozo genuino da substancia daqueles direitos'
nao poderia ser uma situacdo puramente interna. Para a Advogada-Geral, tratava-se,
igualmente de delimitar o ambito de protecao do direito fundamental ao respeito
pela vida familiar, consagrado no art. 7.° da CDFUE, cujo exercicio resultaria
violado pela ordem de afastamento.

Este acérdao revelou-se de uma enorme importincia para a evolucio da
cidadania, pois ultrapassou a necessidade do exercicio de atividade econdmica;
permitiu aceder ao padrio de jusfundamentalidade europeia; e desconsiderou o
elemento transfronteirico. Ademais, na sua fundamentacio, o Tribunal nio referiu a
Diretiva (CE) 2004/38, sustentando-se na forca do direito primatio e subtraindo ao

Estado de acolhimento a aplicabilidade do seu direito de imigracao.

8 Zambrano..., considerando 42: “(...) o art. 20.° TFUE obsta a medidas nacionais que tenbam o ¢feito de privar
0s cidadaos do gozo efetivo do essencial dos direitos conferidos pelo seu estatuto de cidadio da Unido»”



Fatima Pacheco

2.2. Fase da auto-contengio: a relativizagio da incondicionalidade do direito

de entrar, circular e permanecer

O processo anterior daria origem a uma sequéncia de pedidos de decisao
prejudicial sobre a interpretacao do art. 20.° do TFUE, a propésito de um conjunto
de pedidos de autorizacio de residéncia, sucessivos indeferimentos, e ordens de
afastamento da Austria. Formulados por membros da familia de cidadios da Unido que
nunca tinham circulado, solicitando um direito de residéncia cuja recusa ocasionaria
“uma privagao do gozo efetivo do essencial dos direitos conferidos pelo estatuto de cidadao da Uniao”,
a decisao do Tribunal no acérdio Murat Dereci®®, e apensos, precisaria o alcance de
Zambrano salientando a sua excepcionalidade.

Na verdade, doravante, o TJUE determinaria o alcance do critério que ele proprio
formulara ao sublinhar a “essencialidade” dos direitos que assistiam aos cidaddos
europeus. Com efeito, tratando-se de uma éarea politicamente sensivel (controlo
da imigra¢io), neste acérddo o Tribunal assumiu uma postura de autocontencio
declarando que lhe incumbia interpretar o direito da Unido no estrito respeito pelos
limites das suas competéncias, estribando-se numa interpretacio restrita do art. 51.°
da Carta®. Nesse quadro, afirmaria que apenas a necessidade de abandono de todo
o territorio da Unido é que integraria o ctitério Zambrano! De tresto, o Tribunal nio
incluiria na apreciagdo da privacao do gozo efetivo do essencial dos direitos de cidadania as
consequéncias da protecio da vida familiar, consagrada na Carta (art. 7.°) como um
direito de todos, nem assumiria o direito de residéncia como diretamente resultante
do direito da Unido. A apreciacio da recusa de emissio do titulo de residéncia
teria, portanto, de resultar da apreciacdo a nivel nacional e convencional (art. 8.°
da CEDH), por nio se ter demonstrado que a situagdo se integrava no ambito de
aplicacao do direito da Unido. Inexistindo, no caso concreto, dependéncia econdémica

e circulacio dos cidadios relativamente aos nacionais de Estados terceiros o Tribunal,

Y Acérdao Murat Dereci, de 15 de dezembro de 2011, Processo C-256/11, ECLLEU:C:2011:734,
considerando 33.
2 Cfr. Acordao Fransson, de 26 de fevereiro de 2013, Processo C-617/10, ECLI:EU:C:2013:105.
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no considerando 74, decidiu que “(...) o direito da Uniao, (...), deve ser interpretado no
sentido de que nao se opoe a que nm Estado Membro recuse a um nacional de um Estado terceiro a
residéncia no seu territdrio, quando pretenda residir com um membro da sua familia que é cidadao
da Unido, residente neste Estado Membro, do qual tem a nacionalidade, ¢ gue nunca exercen o sen
direito de livre circulacao, desde que tal recusa nao comporte, para o cidadao da Unido em causa, a
privagdo do gozo efetivo do essencial dos direitos conferidos pelo estatuto de cidadao da Uniao, o que
incumbe ao orgao jurisdicional de reenvio verificar”.

O caso 0.5.%, de novo, questiona o alcance da decisio Zambrano, estreitando
a sua expansividade. O Tribunal reiteraria que o critério Zambrano era excecional,
exigindo uma situa¢do de dependéncia econdémica que colocasse o cidadio na
inevitabilidade de abandonar o territério da Unido, anulando o efeito util da cidadania.
Atente-se que o Tribunal — ainda que coerente com o receio de vagas de “turismo
social” — nao deixou de exortar os Estado-Membros de que a aplicacao da diretiva
do reagrupamento familiar [Diretiva (CE) 2003/86] devetia ser feita de modo a
respeitar os direitos fundamentais da Unido, onde se deveriam incluir os preceitos
da Carta (art. 7.° € 24.°, n.°2 e 3). Ademais, sublinhou que o direito nacional deveria
ser interpretado em conformidade com o direito da Unido, destacando que a diretiva
nao concedia margem de apreciacdo aos Estados-Membros, antes lhes impunha
obrigacdes precisas. Na verdade, afirmou que os Estados-Membros podiam exigir
a prova dos recursos, mas sublinhou que isso ndo devia impedir que o requerente
pontualmente recorresse a assisténcia social. Neste quadro, quer-nos parecer que —
ainda aqui — invocando a verificacdo da proporcionalidade das medidas nacionais o
Tribunal continuou a trilhar o caminho da humanizacao da cidadania.

O acérdio Alkpa analisava o pedido de residéncia de uma Togolesa (nos
termos dos arts. 20.° ¢ 21.° TFUE articulados com os 21.°, 24.°, 33.° e 34.° da Carta),
ascendente de cidadaos menores, nacionais franceses, que nunca tinham circulado. A

ascendente nio se encontrava a cargo dos cidadaos — tal como exigia a Diretiva (CE)

2 Acordao O.S. o Maahanmunttovirasto, de 6 de dezembro de 2011, Processos C-356/11 e C-357/11,
ECLLEU:C:2012:776.
2 Acordao Adzo Algpka, de 10 de outubro de/2013, Processo C-86/12, ECLLEU:C:2013:645.
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2004/38 — e nio havia vida familiar entre Alpka, seus filhos e o pai francés. Apos
ter recordado que o direito de residéncia de nao cidadaos é “derivado” do exercicio
da livre circulacdo dos cidadaos, para assim nao os dissuadir de circular, o Tribunal
decidiu que nio sendo os menores obrigados a abandonar o territério da Unido no
seu todo, e tendo, por isso, um direito incondicional de entrar e residir no territério
francés, Luxemburgo poderia recusar o pedido devido aos menores nao satisfazerem
o requisito fixado na Diretiva (CE) 2004/38. Nio estava, portanto, em causa O
abandono do territério da Unio: um ascendente niao dependente do cidadao menor,
muito embora nio abrangido pelo ambito pessoal da diretiva, tem um direito de
residéncia derivado da cidadania de seus filhos, por via auténoma do art. 21.° TFUE,
para lhe ser possivel garantir os seus recursos futuros e concretizar a subsisténcia.
Solugio, alids, ji preconizada no acérdio Iia”, que relaciona a jurisprudéncia
Zambrano e Dereci, propondo uma interpretacio da Diretiva (CE) 2004/38 a luz dos

direitos fundamentais da Unido Europeia.

2.3. O presente do futuro: crise e diferenciacdo, tempo e solidariedade

transnacional - os sinais de uma involucio?

Mais recentemente - apesar de o Tribunal vir afirmando que os cidadaos
sao abrangidos pelo ambito pessoal dos Tratados — temos de registar que aquela
institui¢io se mostra temerosa em atribuir o direito de prestagdes de assisténcia social
(destinadas a garantir o minimo de subsisténcia) a cidadaos economicamente inativos
ou que se encontrem a procurar trabalho.

Ao condicionar-se o direito de permanéncia até aos cinco anos a0 cumprimento
de requisitos temporais ¢ econdémicos previstos na Diretiva (CE) 2004/38 pode
obstaculizar-se a igualdade e ndo discriminacio no que concerne a liberdade
de circulagio e permanéncia e a faceta social da cidadania, bem como introduzir
uma diferenciacdo entre os cidaddos europeus. Vicissitude que leva a obliterar a

automaticidade do direito de residéncia consagrado no direito primario, enquanto

» Acordao Yoshikazu lida, de 8 de novembro de 2012, Processo C- 40/11, ECLI:EU:C:2012:691.
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liberdade absoluta. Senao facamos um brevissimo percurso da jurisprudéncia mais
ilustrativa desta vicissitude: Elizabeta Dano™, romena e mie de um filho menor,
portadora de uma declaragdo de residéncia desde 2011 — ndo obstante invocar o
principio da ndo discrimina¢io e o direito de permanéncia resultante do art. 20.°
TFUE — viu negado o recebimento de presta¢oes sociais asseguradas pela legislagao
alema e, por consequéncia, o seu direito de ai residir. Dano ndo tinha formagao escolar,
nao se exprimia em alemao, nunca tinha procurado emprego e vivia das prestagoes
sociais de seu filho. Sendo certo que o art. 24.°, n.° 2 da Ditretiva (CE) 2004/38
concretiza uma derrogagdo ao principio da igualdade de tratamento contemplado
no art. 18.° TFUE de que o n.° 1 do art. 24.° constitui concreta expressio; e que a
Senhota Dano, residente ha mais de trés meses e menos de cinco anos na Alemanha,
nunca tinha procurado emprego e que nio se situava na previsio do art. 7.°, n.° 1,
al. b) do mesmo dispositivo, o Tribunal decidiu que ela, ndo possuindo recursos
suficientes e assisténcia médica, poderia tornar-se uma sobrecarga nio razoavel para a
seguranca social alema, durante o perfodo de permanéncia. Nesta medida, consentiu a
exclusio de cidadaos carenciados do recebimento de prestacdes pecunidrias especiais
de caracter ndo contributivo, atribuidas a nacionais em idéntica situacdo, quando nao
preenchessem os requisitos da residéncia legal, nos termos da referida diretiva®, com
o intuito de precaver a sobrecarga do sistema de assisténcia social.

O Tribunal escudou a sua posi¢ao no n.° 2, do art. 20.° TFUE, afirmando que
os direitos de cidadania sdo «exercidos nas condigoes e limites definidos pelos tratados e pelas
“medidas” adoptadas para a sua aplicacaon, e relembrou que o proprio art. 21.°,n.° 1 TFUE,
subordina a liberdade de circulacao as “lmitacies e condiges previstas no Tratado e nas
disposigoes adoptadas em sua aplicagio”. Convicto que a cidadania ndo deve implicar a sua
instrumentalizagdo a captura de beneficios sociais, o Tribunal foi claro ao excluir a
concessao de tais vantagens do ambito de aplicacio do direito da Unido (Carta incluida)
e ao inclui-las no ambito de apreciagiao do legislador nacional, frisando que apenas ele

poderia estabelecer o alcance da cobertura social das prestagdes por si atribuidas.

2 Acordao Elisabete Dano, de 11 de novembro de 2014 | Processo C-333/13, ECLL:EU:C:2014:2358.
» Vet supra a nossa nota 6 sobre a aplicabilidade da Ditetiva (CE) 2004/38.
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Prosseguindo nesta posicdo, também em 2014, o Tribunal vem negar a mesma
pretensdo a_Alimanovic®, de nacionalidade sueca e residente na Alemanha, que, depois
de ter trabalhado menos de um ano, ainda la se encontrava a procurar emprego,
invocando que as prestaces de assisténcia social, na acec¢io do art. 24.°, n.° 2 da
Ditetiva (CE) 2004/38, estavam excluidas para candidatos a emprego — ainda
que nio o estivessem para os nacionais alemaes em idéntica situacdo — devido ao
nao preenchimento das condi¢bes de residéncia. No considerando 60, o Tribunal
recordou que a Diretiva (CE) 2004/38, “estabelece um sistema gradual de manutencio do
estatuto de trabalbador que visa perenizar o direito de residéncia e o acesso ds prestagoes sociais,
tomando em consideragao diferentes fatores (...), designadamente, a duracio do exercicio de uma
atividade econdmica”. Assim, ainda que os Estados-Membros nido possam afastar os que
procuram emprego podem, no entanto, negar-lhes (automaticamente) a atribuicao
de beneficios sociais, quando os mesmos se revelem um encargo significativo para o
sistema nacional de Seguranga Social.

Este entendimento fundamentou idéntica recusa, ao companheiro e ao filho
de Jovana Garcia-Nieto”, de nacionalidade espanhola. Saliente-se, sem prejudicar,
que o Advogado-Geral Wathlet alertou que o principio da igualdade impunha
que “as autoridades nacionais competentes” nao excluissem automaticamente um
cidadido (requerente) de tais beneficios, mesmo durante os primeiros trés meses,
sem exaurirem as possibilidades de demonstracdo do vinculo real com o mercado
de trabalho onde se encontrasse. Jovana trabalhava efetivamente na Alemanha
(num restaurante) e o processo revelava a existéncia de lagos de natureza familiar
do requerente para com o restante agregado — ainda que o seu companheiro nao
fosse trabalhador e 14 se encontrasse hd menos de trés meses. Ora, de acordo
com a opinido do Advogado-Geral, os elementos resultantes do contexto pessoal e
familiar do requerente deveriam integrar o conceito de “vinculo efetivo” a apreciar
por parte das jurisdi¢oes nacionais, no respeito do principio da proporcionalidade.

Na verdade, este principio - enquanto limite juridico das agdes do legislador - é um

% Acordao Nazifa Alimanovie, de 15 de setembro de 2015, Processo C-67/2014, ECLLEU:C:2015:597.
7 Acotdao Jovana Gareia-Nieto, de 25 de fevereiro de 2016, Processo C- 299/14, ECLI:EU:C:2016:114.
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instrumento adequado a tutela do conteddo normativo dos direitos fundamentais,
permitindo ao juiz a densificacio do fundamento dos direitos sociais na sua
vertente garantistica da dignidade humana, enquanto valor comum da Unido e dos
Estados-Membros.

Todavia, o Tribunal — abrigando-se na Diretiva (CE) 2004/38 — demonstrou a
sua vontade em nao continuar a liderar o processo de construgio da Huropa social
afirmando que as prestagoes niao contributivas estdo excluidas para os cidadios
residentes por um periodo até trés meses, independentemente da ligagdo efetiva
que possam ter com o Estado de acolhimento, ¢ ainda que as mesmas se destinem
a facilitar o acesso ao mercado de trabalho e que, por isso, devessem caber, tal
como o Advogado-Geral sugeria, no ambito de aplicagdao do art 45.°, n.° 2 TFUE.
Afirmando que a interpretacdo dos arts. 18.° ¢ 45.°, n.° 2, TFUE, dos arts. 4.° ¢
70.° do Regulamento (CE) n.° 883/2004, de 29 de abril de 2004, (coordenacio dos
sistemas de seguranca social), conjugada com n.° 2, do art. 24.°, da Diretiva (CE)
2004/38, permite a nio concessao de tais prestacoes a quem se encontre numa
situa¢io enquadravel na previsio do art. 6.°, n.° 1, daquela diretiva, o que era o
caso do companheiro e do filho de Jovana, o Tribunal confirma a sua jurisprudéncia

restritiva neste dominio.

3. Juizo Conclusivo

Num cendrio de transicdo para o constitucionalismo multinivel, o estatuto de
cidadania revestiu um significado nuclear para a legitimidade e o avango do processo
de integra¢ao europeia. Com efeito, sem aderir a valores e principios comuns nao seria
possivel construir um “sentimento de inser¢do”, na expressao de Gomes Canotilho.
Nesse contexto, a autonomia que aquele estatuto fundamental foi adquirindo revelou-
se um excelente instrumento para a constru¢ido de uma identidade europeia, na via
da edificag¢do de uma Europa onde o “ndés” e o “eles” sejam a luz e ndo a sombra do
projeto mais humanizante e sinergético da Europa.

De entre os direitos de cidadania, o direito de residéncia permanente
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consubstancia a total integracio de um cidadio nacional de um Estado-Membro
no territério de outro. Todavia, julgamos ter demonstrado que o dominio social da
cidadania - em especial no que concerne ao direito a auferir prestagdes nao contributivas
antes de adquirido o direito de residéncia permanente - tolera a diferenciacdo entre
nacionais dos Estados-membros de acolhimento e cidadaos nao nacionais deles. Tal
diferenciacdo resulta da possibilidade de os Estados estabelecerem derrogacoes ao
principio da igualdade, na sua formulacao do art. 18.° do TFUE e do art. 21.°, n.” 2
da CDFUE, concretizadas no art. 24.°, n.° 2 da Diretiva (CE) 2004/38.

O carater inacabado da cidadania e a sustentabilidade dos sistemas sociais
nacionais consentem limites negativos ao conteudo de tais direitos a fixar positivamente
por cada Estado-Membro, reiterando o respeito pelo espaco de autonomia legislativa
estadual. Limitacdes temporais e econémicas dos perfodos de residéncia sio - na
pratica — restri¢oes a liberdade fundamental de circular e de residir que implicam que
o TJUE reconheca espago para as opcOes politico-legislativas dos Estados-Membros
no que concerne a utilizagdo dos seus recursos publicos.

Nesta medida, aquela diferenciagiao espelha o alcance da cidadania consagrada
no art. 20.°, n.° 1: ainda que se assista a um desgaste do critério da nacionalidade
e a uma expansio do critério de residéncia, no que respeita ao direito a auferir
prestacOes sociais o fundamento para a sua concessao reside ainda na sua acoplagem
a mobilidade. Esta vicissitude revela que, apesar de o Tribunal ter humanizado a
cidadania, a integracdo econémica preside ainda a socialidade e a comunitarizacio.
Estamos em crer que as decisdes do Tribunal estdo em sintonia com o avanco (ou o
recuo) da integracao europeia®.

Nestes termos, nao querfamos deixar de trazer a lica uma frase de Holderlin
que afirma que “onde guer que o perigo cresca cresce também o que o salva”. Por isso, ndo
poderfamos deixar de nos referir a importancia das Cartas de Direitos — nelas se
encontrando a possibilidade da efetivagao dos direitos fundamentais nelas contidos!

Ora, também a Europa tem a sua Carta, que introduziu os direitos sociais no

# Esta convicgio justifica os grificos que juntaremos posteriormente a conclusdo, com a especial
intenc¢ao de facilitar a visualizacdo espacial deste nosso raciocinio.
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contexto da diferenciacao entre direitos, principios e objetivos. A consciencializa¢do
da igual importincia da dimensio civil, politica e social dos direitos fundamentais
justificou a previsao dos direitos sociais no contexto daquela triade. Por isso, sendo
certo que tais direitos sio um elemento fundamental para o exercicio das liberdades,
e mais certo ainda que sem eles nio sera possivel a edificagdo de um cédigo comum
para os europeus, a sua positivagao tem de implicar que resida na Carta o seu conteudo
normativo minimo, imperativo e irreversivell

Tendo a Carta o mesmo valor juridico dos Tratados, prevalece sobre os demais
atos legislativos da Unido e impde-se aos Estados-Membros enquanto elemento
aglutinador de todos os direitos fundamentais que assistem aos cidaddos. Por
conseguinte, o recurso aos instrumentos juridicos que consentem tais diferencia¢oes
deve ser restrito e a sua interpretacdo e aplicacao deve ser conforme aos objetivos da
cidadania europeia. A nio ser assim, perigar-se-a o efeito util do estatuto fundamental
dos europeus. Estamos em crer que apenas a aplicagdo de todas as virtualidades
contidas na Carta, em especial a interpretacio sistematica das suas disposi¢oes

horizontais, podera densificar uma cidadania verdadeiramente transversal e inclusiva.
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A cidadania municipal a partir da Carta Europeia de Autonomia Local e do

principio da subsidiariedade

Ricardo Hermany”

Guilherme Estima Giacobbo™

RESUMO: A democracia surgida na Grécia antiga pressupunba a participacio dos cidadaos nos assuntos da Polis, os
quais discutiam e deliberavam em uma dgora politica. Com o surgimento dos Estados contemporineos, apds a segunda
grande guerra, o modelo de democracia representativa foi adotado na grande maioria os Estados ocidentais, coadunando-
se as acepeoes do liberalismo econdmico vigente. Com o avango do Welfare State, esse modelo representativo-liberal de
democracia passa a dar sinais de exanrimento, colocando os Estados enr um contexto de crise de legitimidade institucional.
Tal crise, aliada a nma apatia dos atores sociais, vem suscitando a discussio de modelos democriticos mais permedveis
a participagao politica coletiva e ndo exclusiva de uma elite politica incapaz de atender as complexas demandas sociais.
Nesse contexto, a descentralizagao do poder estatal entre instancias inferiores e a aplicacao do principio da subsidiariedade,
consubstanciados no Tratado da Unido Europeia e consolidados na Carta Enropeia de Antonomia Local, aparecem como
instrumentos aptos a_fomentar um novo paradigma de atuagio da cidadania. Tal paradigma tem génese no espago local,
integrando sociedade ¢ poder priblico — por meio da subsidiariedade horizontal e privilegiando a esfera mais proxima dos

cidaddos com 0 poder das decisao que estiveram ao seu alcance.
PALAVRAS-CHAVE: cidadania — descentralizacio — democracia — participagio popular — subsidiariedade.

ABSTRACT: The democracy emerged in ancient Greece presupposed the participation of citizens in the affairs of the
Polis, which discussed and deliberated in a political agora. With the emergence of modern states after the Second World
War, the model of representative democracy was adopted in most Western states, aligned with the current understandings
of economic liberalism. With the advancement of the welfare state, this liberal-representative model of democracy begins

1o show signs of exhanstion, putting the States in a context of institutional legitimacy crisis. This crisis, allied with an

" Doutor em Direito pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos (2003) e Doutor em Doutorado
sanduiche pela Universidade de Lisboa (2003); Pés-Doutor na Universidade de Lisboa (2011).

" Mestre em Direito pela Universidade de Santa Cruz do Sul — UNISC; Mestre em Diteito das Autarquias
Locais pela Universidade do Minho em Portugal em regime de dupla titulacio.
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apathy of social actors, leads the discussion of a model that allows a collective political participation, abandoning the
excclusivity of some political elites, which are unable to respond to the existing complex: social demands. In this context, the
decentralization of State power between the political instances below and the application of the principle of subsidiarity,
embodied in the Treaty on Enropean Union and consolidated in the Enropean Charter of Local Self-Government, appear
as instruments capable of fostering a new paradigm of citizenship. Such a paradigm has a genesis in the local space,
integrating society and public power - through horizontal subsidiarity, and privileging the sphere closest to the citizens with

the power of the decisions that were within their reach.

KEYWORDS: citizenship — decentralization — democracy — popular participation — subsidiarity.

1. Consideragdes iniciais: crise de legitimidade e a (re)democratizagio a

partir do espago local

O processo de transnacionalizagio e de globalizacio dos mercados, bem como
as rapidas transformacdes sociais ¢ o aumento das demandas reivindicatérias de
grupos sociais oprimidos acabaram por evidenciar a crise do Estado Contemporaneo,
tendo em vista sua insuficiéncia em resolver satisfatoriamente os conflitos, garantir
os direitos consubstanciados por Constitui¢oes vanguardistas com influéncia do
modelo de Welfare State e, principalmente, por seu aparado jurisdicional nio conseguir
acompanhar a evolucio social ocorridas no interior de suas fronteiras.

Dessa forma, a crise da jurisdicdio do modelo hegemonico do monismo juridico,
que serviu de base ao desenvolvimento da classe burguesa, nos ultimos séculos,
conferindo estabilidade e seguranga juridica a nova ordem econémica e politica, ¢, na
verdade, advinda da crise do préprio Estado Contemporaneo.

Uma das implicagdes dessa crise é o esvaziamento das funcdes estatais,
especialmente na regulagio do mercado economico global, notadamente pela
crescente desregulacio e pelo uso da Lex Mercatoria, regulamentando de modo
uniforme as relacdes comerciais instauradas no mercado mundial, desvencilhando-se
do legislador ordinario e consubstanciando um regulamento auténomo.

O outro fator reside na necessaria redemocratizacio do modelo politico e

administrativo, implicando, inclusive, no reconhecimento do pluralismo juridico e
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da multiplicidade de fontes originarias do direito. O Direito oficial, hegemonico e
exclusivamente produzido pelo processo legislativo oficial, desconexo de sua base
social e aplicado pelo Estado, ndo é mais capaz de dar o tratamento adequado as
demandas sociais de forma isolada e estanque.

Assim, este Estado contemporaneo se vé diante do desafio de estabelecer
controles a atividade decisional que possam reaproximar o direito e a democracia. A
democracia que se busca “comzo referéncia para tencionar com o modelo jurisdicional do sistema
Juridico € uma democracia participativa, valorizadora dos espagos pitblicos, dos momentos coletivos,
propulsora de emancipacio social’'.

Corroborando a tese da inexisténcia de neutralidade do direito, Santos® afirma
que “a posigdo eminentemente politica do liberalismo de reduzir o direito ao Estado foi a primeira
condigdo da despolitizacao do direito”. A apatia politica gerada a partir dessa despolitizacao
propicia e endossa os argumentos do tecnicismo juridico, da competéncia e da
racionalidade.

A mudanga do paradigma jurisdicional se faz necessiria no topo da estrutura
politico-normativa, devendo-se atentar também as bases do Estado, especialmente
nas relagdes entre o cidaddo e poder publico no ambito local, onde a participacao
social tem o condao de exercer influéncia significativa no sentido de (re)constru¢ao
do espago publico, de modo compartilhado, para que esse possa ser permeado pela
participa¢do dos multiplos atores sociais que compdem uma sociedade democratica.

E somente a partir das bases de um Estado, da intersec¢io entre a cidadania
local e o poder publico, que se conforma a viabilidade de realizacdo da tarefa de
democratizacdo de um espaco publico permeavel as decisGes coletivas, integrando
uma gestdo compartilhada, oriundo da manifestacdo democratica proveniente de um
conjunto variado de atores — institucionais ou ndo — em um Estado Constitucional
Democratico. Para tanto, ¢ de fundamental importincia a consolidacao da autonomia

local enquanto /ocus mais proximo da esfera de atuacao dos cidadaos.

! Gabricla Maia Reboucas, Tramas entre subjetividades e direito: a constituicao do sujeito em Michel Foucanlt ¢ os
sistemas de resolucao de conflitos (Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012), 131.
* Boaventura de Souza Santos, Para uma revolugio democrdtica da justica (Sao Paulo, Cortez, 2008), 6.
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2. A cidadania ativa como pressuposto da participagio social

No conceito de cidadania republicana, a relevancia da participacio politica
atribui um papel central a atuagiao do individuo na comunidade politica. Uma das
questdes centrais acerca da cidadania versa em torno da possibilidade de existéncia
de uma comunidade politica compativel com os moldes da democracia moderna e o
com o pluralismo juridico-politico.

No liberalismo classico, a participagao politica e liberdade nao se coadunam, eis
que a liberdade individual s6 pode ser entendida de forma negativa, como auséncia
de coercio.

“A democracia nascen de uma concepedo individualista da sociedade, isto ¢, da concepeao
para a qual — contrariamente a concepgdo organica, dominante na idade antiga e na idade média,
segundo a qual o todo precede as partes — a sociedade, gualquer forma de sociedade, e especialmente
a sociedade politica, ¢ um produto artificial da vontade dos individuos™.

Essa incapacidade do modelo liberal nos governos democraticos de dominarem
os conflitos de uma sociedade complexa é justificada como forma de evitar a
sobrecarga dos estados democraticos com o excesso de demandas sociais que
poderiam ser geradas em um contexto participativo de gestao, correndo o risco de
gerar crises de governabilidade.

Esse entendimento ¢ refutado por inumeros autores que demonstram nao
haver incompatibilidade entre a conce¢ao republicana classica de cidadania e a
democracia moderna, tendo em vista que a liberdade, ainda que negativa (no conceito
contemporaneo), inclui a participagdo politica e a virtude civica, devendo, portanto,
conciliar a liberdade individual e a participagao politica®.

A discussao fundamental para a realizacdo da cidadania ndo passa, necessariamente,
pela (re)significacao de seu conceito, mas, sobretudo, necessita da reativaciao da esfera
publica, espago onde os individuos podem agir coletivamente e voltar esfor¢os em

torno de deliberagdes comuns os temas referentes a seu espago local.

* Notbetto Bobbio, [iberalisno ¢ Democracia, trad. Matco Aurélio Nogueira (Sio Paulo: Brasiliense, 2006), 34.
* Liszt Vieira, Os Argonantas da Cidadania: a sociedade civil na globalizacio (Rio de Janeiro: Record, 2001),73.
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Nesse sentido, espaco publico pode ser compreendido como um local onde se
realiza a interagdo intersubjetiva de cidaddaos conscientes, solidarios e participativos.
Baseia-se no principio do discurso, nao se filiando nem a visao liberal, nem a
republicana. Habermas coloca em um plano secundario os interesses individuais,
destacando os interesses coletivos. O espago publico permite a institucionaliza¢do
das pluralidades nas sociedades civis modernas com a chance de alcancarem um
consenso por meio de procedimentos comunicativos exercidos na esfera publica, que
¢ uma instancia geradora de decisoes coletivas ¢ legitimadora da democracia’.

E pressuposto inerente a pratica da cidadania, também, a formacio da identidade
politica baseada em valores de solidariedade, autonomia e reconhecimento da
diferenca. A cidadania participativa é essencial para atingir uma ac¢ao politica efetiva,
fundamental para a expansio da opinido politica. Vieira® refere que a democracia
ndo ¢é mais passageira e funcional, mas, permanente e em constante processo de
ajuste entre a legalidade e a legitimidade, entre a moral e a lei, restando aberto espago
para os movimentos sociais e as associacOes da sociedade civil na compreensiao do
processo de democratizacio. Assim, é preciso sobremaneira superar os limites do
modelo de democracia liberal “Enfatizando, entre outros pontos: a importincia de se resgatar
a ideia de soberania popular, no sentido de um reconbhecimento de que cabe aos cidadaos decidir
acerca das questoes de interesse coletivo; a relevancia do cardter dialdgico dos espagos priblicos como
Jormadores do interesse piiblico; o reconhecimento do pluralismo cultural, das designaldades sociais
¢ da complexidade social; o papel do Estado e dos partidos politicos na criacao de esferas priblicas
deliberativas; ¢ a implementagio das decisies advindas de processos deliberativos™ .

Grande parte da absorcdo das iniciativas sociais difusas e democratizantes
do espaco publico tendem a vir das associagoes civis, de coletivos organizados,
ensejando o confronto politico e a discussao dos assuntos da vida local, ampliando
o espectro politico, inserindo novos temas na agenda politica e desempenhando

papel importante na constru¢do de um espaco local redesenhado, permeado pela

* Vieira, Os Argonantas da Cidadania, 64-65.

¢ Vieira, Os Argonantas da Cidadania, 73.

" Lindijane de Souza Bento Almeida, “Gestao Piiblica ¢ Democracia: Os Conselhos Gestores de Saiide da Regio
Metropolitana de Natal-RIN”: Revista Democracia e Participacdo 1,1 (2004):59.
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coletividade e ndo restrito a uma elite politica eleita sazonalmente mediante sufragio.

“A democracia, nesse sentido, sempre implica ruptura com tradicies estabelecidas, ¢, portanto,
a tentativa de instituicio de novas determinagies, novas normas e novas leis. E essa a indeterminagio
produzida pela gramatica democritica, en veg, apenas da indeterminacio de nao saber quem serd o
novo ocupante de nma posicao de poder’®.

O fenémeno do controle democratico, dificil de ser obtido em populacdes
marcadas pela pobreza politica, encontra apoio também evolucionario, ndo apenas
politico. Por tras disso estaria a simples matematica de que as minorias subalternas
sdo numericamente muito mais numerosas e, se souberem articular sua forca coletiva,
podem encurralar o prepotente. Enquanto o prepotente precisa disputar sempre a
lealdade do optimido, as maiorias disputam a “contralealdade” dos excluidos’.

Assim, o desafio que se torna premente hoje passa pelo processo de construcio
de uma nova democracia, onde o cidadao, articulado coletivamente mediante diversas
formas de organizacio (associacOes de bairro, sociedade civil organizada), devera ser
o grande protagonista dessa mudanca de paradigma e, para para tanto:

“Terd que construir um tipo de sistema politico-social gue rompa com os limites que o capitalismo
internacional impoe aos paises latino-americanos; terd que inventar uma nova democracia, de cardter
social, que compatibilize desenvolvimento e integracao social, que promova a extensdo da democracia
politica a todos os rincoes de nossa sociedade. Com democracia na propriedade da terra, na questio
habitacional, nos servios de saiide, de educacao, de seguridade social, com uma cultura democratica
que abarque todos os sefores sociats, com democracia nos meios de comunicagdo, com direito das
minorias politicas a decidir antonomamente seu desting”'".

Assim, ao contririo do que pensavam os iluministas, para mudar a sociedade
nao basta mudar o direito, esse pensamento muda com inicio da sociedade industrial
na sociedade civil que passa a considerar o direito como instrumento de manutencao

de poder. No entanto, a funcdo promocional do direito, de carater dirigista, tem o

¢ Boaventura de Sousa Santos ¢ Leonardo Avritzer, “Introdugdo: para ampliar o Canone Democratico”,
in: Democratizar a Democracia: Os caminbos da democracia participativa, org. Boaventura de Sousa Santos
(Porto: Afrontamento, 2003), 51-52

? Pedro Demo, Solidariedade como efeito de poder (Sao Paulo: Cortez; Instituto Paulo Freire, 2002), 141.

" Emir Sadet, O Poder, Cadé o Poder? Ensaios para nma nova esquerda (Sio Paulo: Boitempo, 1997), 129.



Ricardo Hermany | Guilherme Estima Giacobbo

condio de, mediante incentivos e prémios, incentivar condutas desejadas ao invés
de, exclusivamente, reprimir condutas nio-desejadas mediante san¢Oes negativas.
Assim, para que as a¢Oes politicas “#ransformem uma sociedade (diversificada on complexa)
de forma pacifica, € preciso que os atores politicos demonstrem capacidade nao sé para diagnosticar e
analisar a realidade social, econdmica e politica em que vivem, mas também para interagir e negociar
de forma democritica com os diferentes atores envolvidos no processo”!.

A sociedade participa e interage na construc¢ao do direito mediante apropriacao
do espaco publico, redemocratizando as esferas de podet, esse diteito funcional,
pode “direcionar” uma determinada sociedade e, principalmente, decidir os tipos de
comportamentos e condutas que devam serincentivados e promovidos. Aproximando-
se de uma légica de democracia administrativa, as agoes politicas devem ser tomadas
mediante articulacdo entre poder publico e coletividade na construciao de um direito
mais dirigista e promocional, onde a propria sociedade enquanto participe ativa dos
espacos publicos e das decisoes politicas, ajuda a criar o direito e as agdes politicas

das quais serdao destinatarios.
3. O principio democratico no ordenamento juridico portugués

O principio do Estado democratico de direito tem relevante papel entre os
principios fundamentais previstos na Constituicao da Republica Portuguesa (CRP), de
1976. Esse principio ¢ referido no preambulo da CRP, sendo tratado especificamente'
no art. 2° e o “respeito pelos principios do Estado de direito democrdtico” constitui tarefa
fundamental do Estado (CRP, art. 9.°/ b). Tem-se, portanto, que o Estado de diteito “¢

um Estado constitucionalmente conformado. Pressupie a existéncia de nma Constituigio ¢ a afirmacao

inequivoca do principio da constitncionalidade’™.

" Marta M. A.Rodtigues, Politicas Priblicas. (Sao Paulo: Publifolha, 2011), 25.

12 CRP, art. 2.% “A Repriblica Portuguesa é um Estado de direito democtético, baseado na soberania popular,
no pluralismo de expressao e organigacdo politica democrdticas, no respeito ¢ na garantia de efectivacio dos direitos e
liberdades fundamentais e na separagio e interdependéncia de poderes, visando a realizacao da democracia econdmica, social
¢ cultural e o aprofundamento da democracia participativa” (grifos nossos).

1 José Joaquim Canotilho e Vital Moreira, Fundamentos da Constitnigao (Coimbra: Coimbra Editora, 1991).
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Nesse sentido, o Principio democratico se desvela multidimensional, podendo
ser reconhecidas a0 menos quatro dimensoes em sua perspetiva da organiza¢iao do
poder politico. A primeira dimensdo consubstancia-se no viés da forma representativa,
pois “ela € a forma constitucionalmente estabelecida para a escolha de alguns dos mais importantes
drgdos do poder politic™", dentre os quais a escolha da Presidéncia da Republica,
Assembleia da Republica, assembleias regionais, assembleias das autarquias locais e
camaras municipais. Tal representacdo baseia-se no sufragio universal, igual, direto,
secreto e periddico, conforme preceituado no art. 10.° e no pluralismo partidatio,
segundo disposto no art. 51.°.

A segunda dimensio do Principio democratico na ordem constitucional
portuguesa materializa-se na dimensao participativa, que reflete a assun¢ao pela CRP
de diversas formas de democracia participativa.

“Surgida num contexto interno marcado por intensa participacao popular e num ambiente
politico-cultural internacional caracteriado pela exigéncia da democratizagao da democracia através
da participagao, a Lei Fundamental procuron responder ao problema nevrdlgico da democracia,
qgue € 0 da participacao popular permanente no exercicio do poder. Se o poder politico pertence e
¢ excercido pelo povo, entdo ¢ necessario assegurar aos cidadaos uma possibilidade de participagao
directa e activa’®.

Disso decorre que a participacdo do povo enquanto governante nao pode se
subsumir a uma colaboragio restrita ao sufragio eleitoral, mas, sobretudo, pressupode
uma atuaglo permanente e incisiva que permita a perfectibilizacdo de uma genuina
democracia patticipativa'®.

Portanto, o Principio democratico apresenta-se como principio normativo

complexo, onde o engendramento dessas duas dimensGes o subsume como

" Canotilho e Moteira, Fundamentos da Constituicdo, 193.
5 Canotilho e Moteira, Fundamentos da Constituicdo, 194.
16 S3o numerosos os dispositivos constitucionais relacionados a efetivagio da democracia patticipativa,
dentre os quais se pode destacar os art. 263.° a 266.° (que trata da constitui¢io de organizacdes de
moradortes); o art. 63.°/2 (que trata da participagdo das associacoes sindicais, de outras organizacdes
representativas dos trabalhadores e de associagoes representativas dos demais beneficiarios); e art 65.°/5
(onde ¢é garantida a participacdo dos interessados na elaboracio dos instrumentos de planeamento
urbanistico e de quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do territério).
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principio multiforme, tendo em vista sua estrutura pluridimensional. Desse modo,
a democracia figura como processo de democratizacio enquanto caminho de
aprofundamento democritico de natureza politica, socioeconémica e cultural.
Posteriormente, tal principio agrega as duas dimensdes que, por muito tempo,
foram consideradas antagbnicas, onde em um dos polos figuram os elementos
de democracia representativa, com Orgaos representativos, eleicdes periddicas e
separacao de poderes, enquanto o outro polo passa a incorporar algumas demandas
fundamentais da teoria participativa, dentre elas a ampliacdo do principio democratico,
em diferentes perspetivas da visao econémica e sociocultural com a incorporagio da
participacdo popular direta e o reconhecimento de associagdes e organizagées como
atores relevantes a concretizacio e dinamizacio democratica'’.

O Direito, a partir do século XX, abandona seu carater marcado pela exclusividade
na producio de normas, admitindo e defendendo a existéncia de normas juridicas
provenientes de nucleos de produgdo nio estatais. Daf é possivel vislumbrar uma
“pulverizacio do poder ¢ das fontes de direito, irradiando-se a criagao juridica num sentido supra-
estadual (v.g., organizacies internacionais, de entre as quais a Unidgo Europeia ¢ o exemplo mais
visivel)’'®.

Da mesma forma admite-se a criacio de ordens juridicas paraestatais, com
as oriundas das ordens profissionais, entidades e organismos representativos de
classe, bem como infraestatais, como aquelas provenientes das regides, Autarquias
e comunidades locais. Consubstancia-se definitivamente a existéncia de um
pluralismo juridico na ordem constitucional portuguesa e refuta-se a exclusividade
estatal, superando-se o paradigma monista com forte caracterfstica tecnocratica e
estandardizante".

Isso implicou uma mudanca de légica do Estado Moderno que, apesar da

preocupacio inicial de generalizacdo e obtencao de uma igualdade meramente formal,

'7 Canotilho e Moteira, Fundamentos da Constituicio, 195.

'8 Joaquim Freitas da Rocha, Direito financeiro local (financas locais) (Braga: CEJUR, 2009), 10.

¥ Guilherme E. Giacobbo “Participa¢io ¢ controle social na gestio municipal no Brasil ¢ em Portugal:
uma andlise a luz do Direito Social de Gurvitch” (Mastet’s. diss., Universidade de Santa Cruz do Sul —
UNISC, 2014).
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passar a admitir, de maneira mais intensa, a prote¢ao das minorias, pois a “verdadeira
dgnaldade pressupie sempre designaldades, na medida em que surge constantemente a necessidade

72 pois os sujeitos e os atores juridicos

de dispensar um tratamento juridico diferenciado
encontram-se em situacao de desigualdade.

A partir disso, advém a necessidade de resguardar o direito das comunidades
locais, onde se pode identificar, preliminarmente, um movimento de “reativagio
das culturas locais ou de renascimento da referéncia local” que acaba dando origem a um
movimento juridico de criagdo de um conjunto de normas proprias, designado
como “Direito das Autarquias Locais”, decorrendo destes pressupostos de quebra
da exclusividade estatal, deslegalizacdo e referéncia da cultura local, o ambiente
propicio para a ocorréncia dos fenomenos de descentraliza¢ao, ndo apenas sob o viés
sociopolitico, mas essencialmente do ponto de vista politico?.

Tem-se entdo a vital importancia das Autarquias Locais enquanto parte
integrante da organizagdo democratica do Estado, pois se desvelam em uma relagio
intrinseca com a democracia, na medida em que a efetiva participagdo da sociedade,
bem como a articulagio dos cidadios no processo de tomada de decisGes, perpassam,

necessatiamente, pelas Autarquias Locais.
4. A subsidiariedade e a Carta Europeia de Autonomia Local

Quando se menciona o principio da subsidiariedade, deve-se ter em conta
que o principio implica que as decisdes, ou seja, a atuacdo primaria, deve ter génese
nas comunidades de menor dimensio, partindo dos individuos para, apenas em
uma perspetiva subsidiaria, invocar a atuagdo do poder publico estatal. Ressalte-
se, no entanto, que a logica subsidiaria ndo devera significar risco de retrocesso a
propostas liberais classicas, de notaveis lacunas em relagio aos direitos sociais e,

consequentemente, as garantias constitucionais fundamentais®.

» Rocha, Direito financeiro local (finangas locais), 10.

' Rocha, Direito financeiro local (finangas locais), 10.

* Ricardo Hermany, (Re)Discutindo o espago local: uma abordagem a partir do direito social de Gurviteh (Santa
Cruz do Sul: Edunisc, 2007), 12.
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Desse modo, a subsidiariedade proporciona elementos para o empoderamento
e a soberania do individuo, de maneira que aproxima o didlogo e as decisées do
cidadao, fomenta sua participacao politica e propicia o estabelecimento de didlogos
pluralistas. Assim, ela refor¢a o papel das comunidades menores e do cidadio, e
assegura um /ocus delimitado para a atuacdo do Estado, na medida em que s6 agira para
resguardar o necessario para a garantia dos avang¢os sociais, e quando a comunidade
nao puder, por seus proprios recursos e capacidades, deliberar e decidir sobre os
assuntos publicos.

Se o principio da subsidiariedade nio significa exatamente proximidade, a Carta
Europeia de Autonomia Local, ao adotar o critério de reparticao de poderes, da um
sentido praticamente sinénimo ao estipular que os poderes devem ser exercidos e
praticados pelas autoridades mais proximas dos cidadaos e que “sd assim nao deverd
ser quando a amplitude e a natureza da tarefa a desempenbar, bem como exigéncias de eficdcia e
economia justifiquem a atribuigio do poder a ontra entidade menos proxima dos cidadios” .

“Eistes sao os pressupostos da aplicagao do principio da subsidiariedade que permite que o
poder seja exercido ora por uma dada antoridade, a mais prixima do destinatario da decisao, ora
por outra antoridade gue entbora mais longingua, ¢ aquela que estd apta pela natureza e amplitude
da tarefa, a realizd-la mais eficaz, e economicamente. Isto significa que, consoante as caracteristicas e
a dimensao da tarefa a realizar e, em fungdo dos efeitos que produz e dos recursos que envolve, assim
0 poder serd distribuido pelos varios niveis de decisao”™.

Os fundamentos de base da Autonomia Local estio consagrados em dois
diplomas legais: A Constitui¢ao da Republica Portuguesa, de 19706, e a Carta Europeia
de Autonomia Local, de 1985 representa o “primeiro instrumento juridico multilateral gue
define e que garante os principios da autonomia local”, perfazendo-se como um dos marcos
da democracia em que o Conselho da Europa tem por objetivo defender e garantir
seu desenvolvimento. Tal autonomia local tem concecdo em uma base tertitorial,

ensejando uma certa conjuntura de liberdade e iniciativa que se consubstancia como

» Margatida Salema D’Oliveira Martins, O principio da subsidiariedade em perspectiva juridico-politica (Coimbra:
Coimbra Hditora, 2003), 445.
* Martins, O principio da subsidiariedade em perspectiva juridico-politica, 445.
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“um elemento de diversidade inevitavel” e que ¢é, em grande medida, colidente com os
principios da uniformidade e igualdade, principios estes caracteristicos do Estado
Moderno®.

“A antonomia local e regional inmplica nma concepedo descentralizada do Estado e, enr certo
sentido, uma policracia ou pluralidade de centros de poder, configurando nma separacao vertical
de poderes, complementar da tradicional separagio horizontal de poderes”.

Dessa forma, a Carta Buropeia de Autonomia Local destaca ja em seu
preambulo alguns preceitos fundamentais que se coadunam com a ideia de
democracia local e participacdo social no ambito local, afirmando que “as antarquias
locais sao um dos principais fundamentos de todo o regime democritico” e que “o direito dos
cidaddos de participar na gestao dos assuntos priblicos fag parte dos principios democrdticos
comuns a todos os Estados membros do Conselho da Enropa”, destacando, ainda, que é no
nivel local que tal direito pode ser mais bem desenvolvido.

Ja na Constitui¢do portuguesa, a expressao “autonomia local” aparece uma unica
vez, denotando a preferéncia do texto constitucional pelo uso de outra expressao:
“antonomia das antarquias locais’. A autonomia local ¢é elencada como um dos
principios fundamentais (art. 6°, CRP), constituindo limite material em matéria de
revisao constitucional, bem como tem seu conteudo desenvolvido no Titulo VIII
que trata do “Poder Local’. As revisGes constitucionais que sucederam a CRP nao
alteraram a estrutura fundamental no que se refere a autonomia dos autarquias
locais, com exce¢io da revisao constitucional de 1982, que acabou por reforcar
a autonomia local restringindo a atua¢iao dos poderes do Governo em relagio as
autarquias locais no exercicio de duas fun¢des administrativas, limitando-se ao
exercicio da tutela e “eliminando assim a referéncia ao poder de superintendéncia que passon
a caracterizar a relagio do Governo com a administracao indireta do Estado”™ .

No contexto constitucional portugués existem duas categorias de autarquias

locais: os municipios (concelhos) e as freguesias, sendo a camara municipal e a

» Anténio Candido de Oliveita, Direito das Autarguias 1 ocais (2.* ed. Coimbra: Editora Coimbra, 2013), 108-109.
% Canotilho e Moreira, Fundamentos da Constituicdo, 226.
7 Oliveira, Direito das Autarquias 1.ocas, T4.
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junta de freguesia os 6rgiaos executivos e a assembleia municipal e a assembleia de
freguesia os 6rgaos deliberativos que, com exce¢ao da junta de freguesia, sdo eleitos
por sufragio universal direto. Desse modo, municipios e freguesias sao elementos
que compbem a democracia e a cidadania portuguesa.

Tanto em sede de mecanismos constitucionais, quanto na estrutura
infraconstitucional, é possivel se vislumbrar a preocupa¢io em garantir a autonomia
das autarquias locais, a efetivacao do principio da subsidiariedade e a intencao de
criar uma gestdo publica compartilhada. Portanto, é inequivoco o direcionamento
de toda a estrutura politica do Estado para a pessoa humana que é sua propria
razdo de existéncia, enquanto sujeito ativo da politica.

Desse modo, garante um governo local autbnomo, com margem para decidir
e governar de acordo com o interesse local, podendo, com base no principio da
subsidiariedade, efetuar a descentralizacdo em dimensao horizontal, propiciando
a ampliacdo da democracia participativa e fomentando a concretizacio de uma

gestdo autonoma com base participativa e compartilhada.
5. Consideragdes finais

Somente com a superagao do modelo liberal de democracia representativa, a
qual restringe a participacdo politica ao sufragio universal periddico e interpreta
a apatia do eleitorado como satisfacdo, ¢ que se pode pensar na construciao de
uma cidadania para além da mera formalidade juridica da capacidade de votar
e ser votado. A transformagdo de uma sociedade passa, inevitavelmente, pela
reconstrucdao do seu direito, e, é na sociedade contemporanea que o direito tem
experimentado sua mudanc¢a mais profunda: supera a preocupagiao de como ele
esta estruturado e volta-se a compreensao de sua finalidade.

Pensar a democracia para além do modelo liberal representativo, onde as
decisdes sdo exclusivas de uma elite politica e sob a guarda de poucos partidos
politicos ndo conseguem responder as demandas de uma sociedade complexa.

E  fundamental para a construcio de uma cidadania efetiva. A sociedade,
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articuladamente com o poder publico, cabe deliberar e participar dos rumos da
acao politica. O cidaddo deve abandonar a condi¢iao de mero espetador do “Olimpo
politico” que se criou e transformar o espago publico em uma espécie de agora
contemporanea, onde ele seja o protagonista de um direito no qual sdo criadores e
destinatarios; um direito cada vez mais promocional e que deve ser permeavel ao
pluralismo dos complexos estados contemorineos.

A participacao social, baseada no principio democratico da constitui¢ao
portuguesa e sua possibilidade de atuar nas decisdes no espago local, sob os
pressupostos da descentralizacao e do principio da subsidiariedade, corroboram
com o novo viés do Estado Contemporaneo, de democracia coparticipativa e de
abandono da rigidez formalista da tutela jurisdicional e do processo legislativo
oficial.

A demanda pela democratizagao dos espacos publicos institucionais é ao
mesmo tempo um reflexo da crise do Estado moderno e uma oportunidade de
legitimagao de processos de integracdo e aproximagao entre sociedade e poder
publico. A democracia representativa, oriunda do modelo liberal econémico,
parece-nos incapaz de atender adequadamente as multiplas demandas de uma
sociedade pluralista.

Parece-nos indissociavel a relacio entre a abertura democratica de um Estado,
com aprofundamento dos instrumentos de participa¢do social e abertura para
uma gestdo publica compartilhada, com o devido fortalecimento da autonomia
local mediante aplica¢io do principio da subsidiariedade vertical — com reparti¢ao
de competéncia das instincias maiores para as menores — e, horizontal — com
reparticdo das decisOes locais entre os atores sociais que compoe determinado
espaco local.

O exercicio democritico tem génese justamente na esfera local, propiciando a
deliberagao e a participacido da comunidade local junto ao poder publico acerca dos
rumos de sua autarquia ou municipio, utilizando-se dos instrumentos constitucionais
participativos postos a disposi¢io, ajudando a moldar a melhor interpretagao desses

dispositivos. Parece-nos que a Constitui¢do Portuguesa logrou éxito em privilegiar
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certos espagos de participacao social e a autonomia das autarquias locais, de modo
a possibilitar que essa transformagao paradigmatica possa ter inicio em suas bases

sociais.

91






A tramitagido prejudicial acelerada e urgente como resposta as exigéncias de

celeridade e protegdo jurisdicional efetiva no contencioso da Unido

Natacha Ribeiro”

RESUMO: O reenvio prejudicial tem vindo a converter-se numa alternativa de protecao jurisdicional dos particulares,
no seio das vias de acesso a justica da Unido Enropeia. Apontado pela dontrina como nm mecanismo ao servico
do principio da tutela jurisdicional efetiva, a verdade ¢ que o reenvio prejudicial nao ¢ isento de dificuldades de
aplicagao, nomeadamente, ¢ para ao que ao presente texto interessa, de celeridade processual. Ocupar-nos-emos, assim,
da problematica da dilacio temporal, especialmente no ambito dos processos que se enquadram no dominio do espago
europeu de liberdade, seguranca e justica, on cujas circunstancias factuais relevem de nma particular urgéncia. Numa
tentativa de defrontar aquelas dificuldades, o legislador da Uniao envidon esforcos para uma revisio do funcionamento
do reenvio prejudicial, criando mecanismos excecionais e derrogatdrios da tramitacao ordindria: a tramitagdo prejudicial
acelerada e a tramitagao prejudicial nrgente. Numa Unido marcada pelo crescimento do contencioso naquelas matérias,
¢ necessdrio analisar se a aplicacao daquelas tramitagoes excecionais pelo TJUE protege suficientemente as garantias

dos cidadaos.

PALAVRAS-CHAVE: tutela jurisdicional efetiva — tramitacao prejudicial nrgente — tramitacao prejudicial acelerada

— contencioso da Uniao Enropeia — espago europen de liberdade, seguranga e justica.

ABSTRACT: The preliminary ruling has matured as an alternative of judicial protection of individuals, among the
procedure instruments of the Union litigation. Pointed by the legal doctrine as a means at the service of the principal of
effective judicial protection, the truth is that the preliminary ruling is not exempt of application difficulties, namelby, and for
the purpose of this study, in the field of procedural celerity. We will approach the issue of the temporal delay, especially in
procedures whose questions arise from the Enrgpean area of freedom, security and justice or whose factual circumstances
embody a particular nrgency. In an attempt to deal with these difficulties, the EU legislator made efforts to revise the
preliminary ruling procedure, by creating exceptional and derogatory mechanisms of the ordinary ruling procedure: the

excpedited preliminary ruling procedure and the urgent preliminary ruling procedure. In a Union marked by the litigation

Mestre em Direito da Unido Europeia, Universidade do Minho. Advogada e responsavel pela assessoria
juridica de um grupo internacional.
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growth falling under those areas, it is necessary to analyze how the employment of those exceptional mechanisms by the

CJUE protects adequately the guarantees of citizens.

KEYWORDS: ¢ffective judicial protection — wurgent preliminary ruling procedure — expedited preliminary ruling

procedure — Union litigation — European area of freedom, security and justice.

1. Aremodelagio do reenvio prejudicial na busca de uma maior e melhor

protecio jurisdicional efetiva dos interesses dos particulares

Para uma efetiva protecio dos direitos fundamentais dos particulares é
imprescindivel a instituicio de garantias processuais fundamentais, capazes de
reforcar os mecanismos de salvaguarda daqueles direitos. Nesse sentido, a garantia de
um processo equitativo apresenta-se como uma tarefa fundamental da preeminéncia
do direito, ocupando um lugar essencial no seio da estrutura juridica da Unido.

Por forga do art. 19.°, n.° 3, al. b), do TUE e do art. 267.° do TFUE, o TJUE ¢
competente para decidir, a titulo prejudicial, sobre a interpretagio do DUE e sobre
a validade dos atos adotados pelas institui¢des, 6rgaos ou organismos da Unido.
O processo prejudicial constitui, pois, 0 meio contencioso destinado a garantir a
uniformidade’ na interpretacio e na aplicagdo do DUE?

Nio raras vezes, o TJUE deve ser capaz de responder muito rapidamente a
pedidos de decisbes prejudiciais, designhadamente no ambito de processos judiciais
nacionais urgentes ou quando estdo em causa circunstancias factuais que justificam
uma especial celeridade.

E no 4ambito do espaco de liberdade, seguranca e justica (art. 3.° do TUE e

67.° do TFUE)?, inerente aos processos de reenvio com tramitagio urgente, que tém

! Cft. Maria José Rangel Mesquita, Infrodugio ao Contencioso da Unido Eurgpeia (Coimbra: Almedina, 2013), 124.

* Cfr. Nota Informativa relativa 2 apresentacdo de pedidos de decisio prejudicial pelos 6rgios
jurisdicionais nacionais, JOUE (2009/C 297/01), pp. 1-6, § 1: /o] sistema de reenvio prejudicial é um
mecanismo fundamental do direito da Uniao Enropeia, que tem por finalidade fornecer aos 6rgaos jurisdicionais nacionais
0 meio de assegurar nma interpretagdo e uma aplicacao uniformes deste direito em todos os Estados Membros”.

> Os Tratados constitutivos, na versdo Lisboa, conferem uma grande importincia 4 concretizagio
de um espaco de liberdade, de seguranca e de justica e reparte as matérias relacionadas em quatro
dominios: as politicas relativas ao controlo nas fronteiras, ao asilo e a imigra¢io; a cooperagio
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surgido aquelas questdes prejudiciais que requerem uma maior celeridade processual.
Nesse dominio, que se caracteriza pelo seu dinamismo ao nivel social, incluem-se,
designadamente, litigios sobre pedidos de asilo ou decisdes de expulsio em matéria
de direito de imigracio, litigios sobre responsabilidades patentais ou execu¢io de
mandados de detencao europeus.

Frequentemente, ainda, os juizes nacionais sao assaltados com as dificuldades
que subjazem a um eventual reenvio no ambito de um litigio judicial, na medida
em que acarreta um incidente processual de suspensio da instancia, prologando o
processo nacional mais do que o desejado. E, como sabemos, os juizes nacionais tém
vindo a sentir uma certa instancia na célere conclusdo dos processos que lhes sao
atribuidos, quer por via da prépria legislacio nacional processual, quer em termos
de carreira. Reveste-se, portanto, de particular importancia a faculdade processual de
o reenvio prejudicial perante o TJ ser suscetivel de correr os seus termos sob uma
tramitacdo especialmente célere.

Em contrapartida, e sem prejuizo da abordada exigéncia de celeridade, importa
nao descurar a efetiva tutela dos direitos e interesses dos individuos, uma vez que nao
seria concebivel uma tal simplificagdo da tramitacdo processual que originasse uma
inaceitavel compressao dos direitos dos particulares.

Ora, a0 TJUE, enquanto institui¢ao jurisdicional da Unido, aplicam-se principios
e regras juridicas de natureza substantiva e processual, que se regem pelos tratados e
por diversos diplomas legislativos avulsos que contemplam e desenvolvem a tramitagao
processual aplicavel. No caso do TJ, aplica-se em especifico, nomeadamente,
o Regulamento de Processo do Tribunal de Justica!, que constitui a sua principal
fonte do regime processual. Este regulamento prevé tramitacoes diferenciadas® no
ambito dos reenvios prejudiciais, as quais visam responder a necessidade de resposta
célere por esta institui¢ao: a tramitacdo prejudicial acelerada, ou TPA, e a tramitacao

prejudicial urgente, ou TPU.

judiciaria em matéria civil; a cooperagio judiciaria em matéria penal e a cooperagao policial.
* Cfr. JOUE (2012/L 265/1), pp. 1-42.
* Cfr. Maria José Rangel Mesquita, Introducio ao Contencioso da Unido Eunropeia, 189.
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A primeira tem por objetivo promover a progressao do reenvio prejudicial,
reduzindo a média da dura¢io dos processos em situa¢Oes especiais. No entanto, a sua
aplicacao pelo TJ tem sido limitada, em razdo da sua complexidade e consequéncias.

Quanto a segunda, com a sua entrada em vigor em 2008, procurou-se responder
as insuficiéncias sentidas em dominios delicados como o asilo, imigracio e cooperacao

judiciaria em matéria civil, policial ou penal, incorporados pelo referido ELS].

2. Da tramitagdo prejudicial urgente

Atualmente, a TPU ¢é regulada pelos arts. 23.°-A do Protocolo (n.° 3) relativo
ao ETJUE® e 107.° e ss. do RPT]J. A possibilidade do 6rgao jurisdicional nacional
pedir, no ambito de um reenvio prejudicial, a aplicacio da TPU ¢é cumulavel com a
possibilidade de pedir, subsidiariamente, a aplicagdo da TPA, nas condi¢Ges previstas
nos arts. 23.°-A do Protocolo (n.° 3) relativo ao ETJUE e 105.° do RPT], pratica
frequente pelos 6rgaos jurisdicionais de reenvio.

Note-se que, se é verdade que a TPU simplifica as diferentes etapas do
processo de reenvio prejudicial no TJ, prevendo o seu regime medidas processuais
simplificadas comparativamente com a tramitacdo ordinaria, nao menos verdade ¢é
que a sua aplica¢do impde contingéncias processuais significativas ao Tribunal, as
partes, e aos outros interessados que intervenham no processo, em particular aos

Estados-Membros™.

¢ Cfr. JOUE (2012/C 326/201), p. 210.

" Esclarece o 'T] que “/pjor conseguinte, 56 deve ser requerida em circunstincias em que seja absolutamente necessdrio
gue o Tribunal profira uma decisao sobre o pedido de decisao prejudicial o mais rapidamente possivel. Nao sendo possivel
enumerar aqui essas situagoes de modo exanstivo, em virtnde, designadamente, do cardcter variado e evolutivo das normas
da Unido que regulam o espaco de liberdade, seguranca e justica, nm drgao jurisdicional nacional poderd apresentar um
pedido de tramitacio prejudicial nrgente, por exemplo, nas sitnaces seguintes: no caso, previsto no art. 267.", quarto
pardgrafo, TFUE, de uma pessoa detida ou privada de liberdade, guando a resposta a questio colocada seja determinante
para a apreciacio da situacao juridica dessa pessoa ou, no caso de um litigio relativo ao poder parental on a gnarda de
criancas, quando a competéncia do juiz chamado a julgar a cansa nos termos do direito da Unido dependa da resposta a
guestao prejudicial’, in Nota Informativa relativa a apresentacio de pedidos de decisdo prejudicial pelos
o6rgaos jurisdicionais nacionais, § 36.

¢ Cft. Vassilios Skouris, “L’urgence dans la procédure applicable aux renvois préjudiciels”
Amicornm en I'honneur de Bo Vesterdorf (Bruxelas: Bruylant,2007), 58-78.

in Liber

>
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2.1. Condigoes de acesso tramitagio prejudicial urgente

A TPU foi inicialmente consagrada para os dominios a que se reportam os
art. 29.° a 42.° do titulo VI do TUE e os art. 61.° a 69.° do titulo 1V da terceira
parte do TCE, no que respeita, respetivamente, a coopera¢ao policial e judiciaria em
matéria penal e aos vistos, asilo, imigracao e outras politicas ligadas a livre circulacao
das pessoas, incluindo a cooperagdo em matéria civil. Com a entrada em vigor do
Tratado de Lisboa, tais matérias encontram-se reunidas no titulo V da terceira parte
do TFUE. Trata-se de tematicas agrupadas sob a designacio de espaco de liberdade,
seguranca e justica, anteriormente denominado justica e assuntos internos.

A primeira condicio de acesso a TPU assenta precisamente no facto de
as questOes prejudiciais apresentadas ao juiz da Unido recairem sobre o dominio
do ELSJ. A segunda condi¢ao prende-se com a urgéncia que ressalta do processo
principal, isto ¢, a necessidade fatica de resposta urgente as questoes prejudiciais.
Assim, o art. 107.°, n.° 2, do RPTJ exige que a jurisdigio de reenvio exponha “as
circunstancias de facto e de direito comprovativas da nrgéncia e que justificam a aplicagao deste tipo

de tramitacdo derrogatiria”.

2.1.1. Determinagao da condicao do dominio do E1S]

Conforme tem vindo a ser destacado pela doutrina, a implementa¢io da TPU
no quadro juridico da Unido estd diretamente relacionada com a extensdo das
competéncias da UE, nomeadamente ao nivel do ELS]J e, bem assim, a cada vez mais

extensa jurisprudéncia nesse dominio’.

? Sobre esta matéria cfr. Laurent Coutron, “Urgence et renvoi préjudiciel” Revue des Affaires Européennes
2 (2012): 393; Bernard Chevalier, “Les nouveanx développements de la procédure préjudicielle dans le domaine
de [espace judiciaire enropéen : la procédure préjudicielle d’urgence et les réformes principales prévues par le traité de
Lisbonne’, ERA Forum 9 (2009) : 591-607; Allan Rosas, “Justice in haste, justice denied? The european
Court of justice and the Area of Freedom, Security and Justice”, in Cambridge Yearbook of European 1.¢gal
Studies (Vol. 11, Oregon : Hart Publishing, 2008-2009) 1-13; Caroline Naomé, “La procédure accélérée et
la procédure prgudicielle d’urgence devant la Court de justice des Communantés enrgpéennes”, in Journal de Droit
Européen, 162 (2009); Skoutis, Vassilios, L. urgence dans la procédure applicable aux renvois préjudiciels, 58-78.
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Um reenvio prejudicial poderd, assim, ser submetido a esta tramitacdo
excecional caso levante uma ou varias questoes relativas aquele dominio, “ew gue
seja assegurada a livre circulacdo de pessoas, em conjugacao com medidas adequadas em matéria
de controlos na fronteira externa, de asilo e imigracao, bem como de prevengio da criminalidade

e combate a este fenomeno”™"’

. Englobando tematicas variadas, o ELS] caracteriza-se
ainda pela sua diversidade de procedimentos: politica comum em matéria de asilo,
imigracdo e controlo de fronteiras, medidas de prevenc¢ao da criminalidade, racismo
e xenofobismo, coordenagio e cooperacio entre autoridades policiais e judiciais,
reconhecimento muituo de decisOes judiciais em matéria penal, e, se necessario,
aproximagao das legislacbes em matéria penal, reconhecimento mutuo e execugio
das decisoes judiciais civis.

Ap6s a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, este espago tornou-se numa
prioridade para a Unido, enquanto objetivo da UE, figurando no TUE imediatamente
apos a promocdo da paz, dos seus valores e do bem-estar dos seus povos, e
imediatamente antes da consagra¢io de um mercado interno. Neste contexto, é
esperado que a qualidade da justica europeia no geral, e em especial nesta matéria,
seja irrepreensivel.

De facto, a criagdio de um espaco de liberdade, seguranca e justica reveste
uma importancia significativa no seio da Unido, particularmente na medida em que
permite melhorar a eficicia e transparéncia do procedimento legislativo, e ainda
porque coloca o cidadio no coragio do debate, logrando uma inevitavel e necessaria
aproximacao da Unido dos seus cidadaos.

A celeridade processual torna-se cada vez mais necessaria em fun¢io da
urgéncia determinada por uma situagao de vulnerabilidade na qual se encontrem os
particulares, quer seja por se encontrarem em situacio de pedido de asilo por ameaca
de expulsao, ou por se tratar de uma situacdo de afastamento de criangas dos seus
pais, ou ainda por estar em causa um particular privado da sua liberdade.

As exigéncias de qualidade dajustica e celeridade processual, acresce a necessidade

de preservar os interesses nio s6 dos particulares, mas também dos Estados-

10 Cfr. art. 3.°, n.° 2, do TUE.
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Membros, na medida em que o ELSJ debruca-se sobre dominios particularmente

sensiveis para os Estados-Membros''.

2.1.2. Determinacao da condicao de nrgéncia

Quanto a condi¢io de urgéncia que permite acionar a TPU, a sua definicdo
legislativa permanece lacunar, conforme, alids, assinala Antonio Tizzano, relembrando
que os textos do Estatuto e do RPT] nio precisam o que ¢ suscetivel de consubstanciar
a urgéncia e tdo-pouco encerram elementos suficientes que permitam determinar o
que entenderam os autores daqueles textos por #rgente'.

Sem embargo, notemos que na Declaragio do Conselho que acompanha a
decisdo que alterou o Protocolo (n.° 3) relativo ao ETJUE" foram apontadas as
preocupacdes que esta tramitacdo procura solucionar, pelo que é possivel encontrar
nesse texto alguns elementos auxiliares da interpretagio daquele conceito. Nessa
declaracdo, o Conselho faz referéncia as situagdes em que a urgéncia resulta dos
curtos prazos impostos pela legislacdo nacional ou no DUE, ou das implica¢oes
graves de uma elevada dilagio temporal para as pessoas envolvidas. O Conselho
convida ainda o Tribunal a aplicar a TPU em situacdes privativas de liberdade.
Encoraja ainda o Tribunal no sentido de este, na nota informativa sobre a instauracao
de processos prejudiciais pelos 6rgaos jurisdicionais nacionais, oferecer a estes
orgaos as indicagoes tteis no que respeita aos casos em que é conveniente requerer a

aplicacdo da tramitacdo urgente'.

1 Como o diteito penal, historicamente ligado ao podet soberano do Estado, ou o diteito dos visas e da imigragio,
através dos quais os Hstados-Membros dirigem as suas politicas nacionais, ou ainda o direito da familia.

12 Cfr. Antonio Tizzano ¢ Bruno Gencatelli, “La procédure préjudicielle d’nrgence devant la Cour de Justice de
['Union Européenne”, in 11 Diritto dell’Unione Europea 4 (2009): 929.

13 Cft. Declaragio do Conselho que acompanha a decisio que alterou o Protocolo relativo ao Estatuto
do Tribunal de Justica, JOUE (2008/L 24/44), p. 44.

" Nesse seguimento, na sua recomendagdo, antiga nota informativa, o '] alude aos litigios referentes
as pessoas detidas ou privadas de liberdade, assim como aqueles que se reportam as responsabilidades
parentais ou a guarda de criancas. Anteriormente, JOUE (2008/C 64/1), pp. 1-2, ¢ JOUE (2011/C
160/1), p. 1-5. Atualmente, JOUE (2012/C 338/1), p. 1-6.
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2.2, Prdtica jurisprudencial

Constata-se, na pratica, que os processos de reenvio prejudicial que foram
submetidos a esta forma processual circunscrevem-se nas linhas tracadas pelos
documentos e recomendag¢des do Conselho e do préprio do TJ, tendo sido, ainda
assim, jurisprudencialmente tracada uma interpretagao restrita do conceito de urgéncia.

A aplica¢io desde 2008 da TPU consagra um enquadramento das questoes
prejudiciais suscetiveis de desencadear esta tramitacdo em trés grandes grupos
materiais:

a) Cooperacao judiciaria em matéria civil: prevista no art. 81.° do TFULE, esta
matéria consiste numa politica que procura aproximar e estabelecer novos meios
de colaboracdo entre as autoridades judiciarias dos Estados-Membros, e que, nas
explicagdes de Anabela Gongalves, visa “garantir que as divergéncias entre os sistemas
Judicidrios e as ordens juridicas dos diferentes Estados-Membros nao limitem o acesso a justica e
0 exerciio dos direitos. Este escopo estd na base da construgao do Espago Europen de Liberdad,
Seguranga e Justiga, sendo a cooperacao judicidria em matéria civil uma das suas politicas estruturantes
(...)’". Resulta da jurisprudéncia que a esmagadora maioria dos processos de reenvio

submetidos ao T sobre esta matétia versa sobre o Regulamento (CE) n.” 2201/2003'¢.

15 Cft. Anabela Susana de Sousa Gongalves, “Cooperacio Judiciaria em Matéria Civil”, in Direito da
Uniao Eunropeia. Elementos de Direito ¢ Politicas da Unido, coords. Alessandra Silveira, Mariana Canotilho
e Pedro Madeira Froufe (Coimbra: Almedina, 2016) 339-391. Nos ensinamentos daquela autora, a
politica de cooperagio judiciaria em matéria civil ¢ uma forma de concretizacio do ELS]J, e abrange a
regulamentacio de relagbes juridicas de natureza civil e comercial cujos elementos estao em contacto com
mais do que um Estado-Membro. Esta politica procura aproximar e estabelecer meios de colaboragao
entre as autoridades judiciarias dos diferentes Estados-Membros e tem como propoésito garantir que
as divergéncias entre os sistemas judiciarios e as ordens juridicas dos diferentes Estados-Membros nao
limitem o acesso a justica e o exercicio dos direitos. Cfr. Anabela Susana de Sousa Gongalves, “O caso
Rinau e a deslocagao on retencao ilicitas de criancas”, in UNIO EU Law Journal, 0 (2014): 126-127. Para
maiores desenvolvimentos sobre o surgimento da politica de cooperagio judiciaria em matéria civil,
seus objetivos e desenvolvimentos, cfr. Ainda Anabela Susana de Sousa Gongalves, Da Responsabilidade
Extracontratual emr Direito Internacional Privado, A Mudanca de Paradigma (Coimbra: Almedina, 2013), 106-
127 e 212-226.

16 Relativo a competéncia, ao reconhecimento ¢ a execucdo de decisdes em matéria matrimonial ¢ em
matéria de responsabilidade parental ¢ que revoga o Regulamento (CE) n.° 1347/2000, JOUE (2003/L
338/1), pp. 1-29. Alias, a TPU foi inaugurada em 2008 com o ac6rdio Rinan, 11 de julho de 2008,
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b) Vistos, asilo e imigracdo: sobre esta matéria, cumpre mencionar que o
ELSJ caracteriza-se primordialmente como um espago sem controlos de pessoas
na passagem das fronteiras comuns dos Estados-Membros, ou seja, as fronteiras
internas da UE. Isto significa que, como explica Nuno Pigarra, circula-se no interior
de um s6 Estado, pelo que deve o controlo de pessoas e a vigilancia nas fronteiras
externas ser suficientemente eficaz para que tal espaco se possa manter e desenvolver
sem défices de seguranca'. E no 4mbito desta matéria que surgem, primordialmente,
as deten¢des administrativas de cidaddos provenientes de Hstados terceiros que
entraram irregularmente no territério de um Estado-Membro e que justificam a
condi¢ao de urgéncia'®.

¢) Cooperagao em matéria penal: por fim, esta matéria assenta no principio do
reconhecimento mutuo das sentengas e decisdes judiciais e inclui a aproximacido das
disposicoes legislativas e regulamentares dos Estados-Membros nos dominios a que se
referem o n.° 2 do art. 82.° e o art. 83.° do TFUEY. O mandado de deten¢io europeu?
foi adotado pela Decisao-Quadro 2002/584/JAI do Conselho, de 13 de junho de

2002%, relativa ao mandado de detencio europeu e aos processos de entrega entre os

Processo C-195/08 PPU, EU:C:2008:377 que teve como alicerce a interpretacdo daquele diploma. Cft.
Anabela Susana de Sousa Gongalves, O caso Rinan ¢ a deslocagiao on retengao ilicitas de criangas, 124-125.

7 Cft. Nuno Picarra, “Fronteiras, Vistos, Asilo e Imigracao”, in Direito da Unido Europeia. Elementos de Direito
¢ Politicas da Unido, coords. Alessandra Silveira, Mariana Canotilho e Pedro Madeira Froufe, 245-337.

'8 Note-se que a natureza unicamente administrativa de um processo, sem qualquer relevancia a titulo
penal, nio releva para a decisao de deferimento ou indeferimento da TPU.

¥ Para maiores desenvolvimentos, cfr. Méario Ferreira Monte ¢ Joana Whyte, “Cooperacao Judiciatia e
Policial em Matéria Penal”, in Direito da Unido Europeia. Elementos de Direito e Politicas da Unido, coords.
Alessandra Silveira, Mariana Canotilho e Pedro Madeira Froufe, 393-447.

% O mandado europeu ¢ definido no n.° 1 do art. 1.° da Decisdo-Quadro 2002/584/JAI do Conselho,
de 13 de junho de 2002, relativa ao mandado de detengdo europeu e aos processos de entrega entre 0s
Estados-Membros, (JO L 190) de 18 de julho de 2002, como sendo “uma decisao judiciaria emitida por
um Estado-Membro com vista a detengio e entrega por outro Estado-Membro duma pessoa procurada
para efeitos de procedimento penal ou de cumprimento de uma pena ou medida de seguranca privativas
de liberdade”.

21 Cfr. JOUE (2002/1. 190/1), pp. 1-20. Entrou em vigor no dia 7 de agosto de 2002, tendo sido
alterada pela Decisao-Quadro 2009/299/JAI, do Consclho, de 26 de fevereiro de 2009, que alterou
na mesma altura a Decisio-Quadro 2005/214/JAI, a Decisio-Quadro 2006/783/JAI, a Decisio-
Quadro 2008/909/JAI, e a Decisiao-Quadro 2008/947/JAl visando reforcar os direitos processuais
dos particulares e promover a aplicagao do principio do reconhecimento mutuo das decisoes proferidas
na auséncia do arguido.
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Estados-Membros, que veio substituir o anterior sistema da extradi¢do, procurando
fomentar uma pratica de didlogo diretamente entre as autoridades judiciarias dos
Estados-Membros envolvidos. Tem por objetivo facilitar o reconhecimento do
pedido de entrega de uma pessoa, através de determinados controlos, com vista a

que aquela cumpra uma pena ou a fim de efetivar o procedimento criminal®.

3. Implicagdes da condigdo do ELS]: a posigdo dos particulares

Como referimos, se o litigio ndo incidir sobre o ELS] ndo sera capaz de ser
submetido a TPU, pelo que determinar o dominio a que pertence o caso em apreco,
e consequentemente as questdes prejudiciais a submeter ao TJ, constitui uma tarefa
primordial do juiz nacional. De facto, verificando-se que o litigio ndo incide sobre o
ELSJ, o pedido de tramitacio urgente sera liminarmente indeferido pelo TJ*.

Perante o indeferimento pelo T] de aplicagiao da TPU, ¢ legitimo questionarmos
essa denegacdo num caso que nio incida sobre o titulo V da parte 111 do TFUE, mas
que revele tanta urgéncia quanto um caso que incida sobre o ELS]. Esta limitacao
leva-nos a concluir que poderdo existir litigios cujas questOes prejudiciais sejam
eventualmente menos sensiveis que as do ELSJ, mas cujo caso possa revelar mais
urgéncia e ndo ser ainda assim submetido a uma tramitacdo urgente ou acelerada,
sujeitando-se as consequéncias temporais que comporta o reenvio prejudicial

ordinatrio.

* Conforme tresulta do considerando 5 da Decisao-Quadro 2002/584/JAL /o] objetivo gue a Uniao fixcon
de se tornar um espaco de liberdade, de seguranca e de justica conduz; a supressao da extradicao entre os Estados-Membros
¢ a substituicao desta por um sistema de entrega entre antoridades judicidrias. Acresce que a instauracao de um novo regime
simplificado de entrega de pessoas condenadas ou suspeitas para efeitos de execugio de sentencas ou de procedimento penal
permite suprimir a complexidade e a eventual morosidade inerentes aos atuais procedimentos de extradicao. As relagies
de cooperacao cldssicas que até ao momento prevaleceram entre Estados-Membros devem dar lugar a um sistema de livre
cirenlagao das decisies judiciais em matéria penal, tanto na fase pré-sentencial como transitadas em julgado, no espago
comum de liberdade, de seguranca e de justia”.

# O que se verificou, nomeadamente, no caso Pontini, cujo processo foi concluido em praticamente 26
meses. Cft. acordao Pontini, 24 de junho de 2010, Processo C-375/08, EU:C:2010:365.
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3.1. A fragilidade da condi¢io do ELSJ: o indeferimento da tramitacio
prejudicial urgente por exclusiio do dominio do ELS]

Na hipétese de o processo principal nao poder ser tramitado sob a forma
urgente, poderd, entdo, seguir a forma ordindria, o que acarreta naturalmente
inconvenientes significativos nos prazos de conclusiao do processo. Em alternativa,
podera seguir a tramitacdo prejudicial acelerada, o que se verificou, nomeadamente,
no caso Achughbabian*, sobre matéria de regresso de nacionais de paises terceiros
em situagdo irregular, e mais recentemente no caso G.”, no qual se encontrava
um individuo detido, cuja resposta a questio prejudicial poderia conduzir a sua
libertagio, sendo certo que as questdes prejudiciais incidiam sobre matéria de livre
circulagdo de mercadoria e, portanto, ndo se enquadravam no dominio do ELSJ.
A decisdao que veio a ser proferida pelo T] neste processo, implicou que G. nao
poderia ser responsabilizado penalmente pelos factos que lhe eram imputados no
caso principal, pelo que este dltimo foi erradamente sido detido. A sua libertagao
dependeu, pois, diretamente da decisio do TJ, pelo que se impunha uma decisao
prejudicial tao célere quanto possivel.

Importa, nesta sede, analisarmos quais as consequéncias processuais quando
uma priva¢do de liberdade ndo ¢é suscetivel de desencadear a tramitagdo prejudicial
urgente, por nio estar enquadrada no titulo V da parte 111 do TFUE.

O art. 267.° do TFUE prevé que sempre que uma questao sobre a interpretagao
dos Tratados, ou validade e interpretacao dos atos adotados pelas institui¢oes da
Unido, seja suscitada em processo pendente perante um 6rgio jurisdicional nacional
cujas decisdes nio sejam suscetiveis de recurso judicial previsto no direito interno,
esse Orgao ¢ obrigado a submeter a questao ao Tribunal. Dispde ainda que se uma
questdo desta natureza for suscitada em processo pendente perante um 6rgao
jurisdicional nacional relativamente a uma pessoa que se encontre detida, o Tribunal

devera pronunciar-se com a maior brevidade possivel.

# Cft. acordao Achughbabian, 6 de dezembro de 2011, Processo C-329/11, EU:C:2011:807.
» Cft. acordio G, 10 de julho de 2014, Processos apensos C-358/13 e C-181/14, EU:C:2014:2060.
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Desde logo, retiramos desta disposi¢cio normativa que nem todos 0s processos
apresentados ao T] poderdo ser decididos com a maior brevidade possivel. Para
além disso, facilmente nos apercebemos que os autores dos tratados demonstraram
uma preocupacio adicional no tratamento de processos que envolvam a privacao de
liberdade de cidaddos, impondo que estes sejam decididos nos prazos mais curtos
quanto possivel.

A TPU ¢ a tramitacdo mais célere prevista no Regulamento de Processo do
T]J, a qual se aplica somente a questoes que sejam levantadas no ambito do ELS].
Isto significa que sendo apresentado ao T] um caso de priva¢ao da liberdade nao
relacionado com o ELS]J, nio podera ser tramitado pela TPU, sendo legitimo
debater se tal desfecho ¢ suscetivel de constituir uma violaciao do art. 267.° n.° 4 do
TFUE.

Antes de mais, estando-se perante um caso de privagao de liberdade, e com vista
ao cumprimento do art. 267.° n.° 4, devera ser excluida a tramita¢do normal. Nao
se preenchendo os requisitos previstos no art. 107.° do RPT] para a TPU, devera
entdo recorrer-se a TPA, ainda que a média de duragdo média destes processos seja
superiof.

Ora, a TPA nio ¢ a tramitagdo mais célere prevista no RPT], pelo que, nestas
condig¢bes, poderemos deparar-nos, na pratica, com uma incoeréncia legislativa nos
art. 267.° n.° 4 do TFUE e 23.°-A do Protocolo (n.° 3) relativo ao ETJUE.

Defendemos ainda que o acesso a TPU para uns processos nos quais esteja
em causa uma privacao de liberdade e o recurso a tramitacdo ordinaria ou acelerada
noutros processos em que também se verifique uma privagao de liberdade — mas
que nio releve do ELS] — ¢ suscetivel de se concretizar num tratamento desigual de
casos semelhantes.

Um entendimento diferente podera defender que, se um caso releva do ELSJ e
outro nao, nao poderio ser verdadeiramente semelhantes. Nao obstante, o facto de
estarmos perante uma privacio de liberdade, e nio fazendo o art. 267.° n.° 4 qualquer
distingao entre as diferentes medidas privativas de liberdade dos particulares, deveria

ser suficiente para aplicar a mesma forma processual.
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Ou sera o enquadramento das questOes prejudiciais no ELS] suficiente para
determinar o caricter urgente de um caso e justificar essa distin¢ao?

Cremos que nao.

Independentemente do facto de revelar ou nio do ELS]J, a verdade ¢ que
pode ser premente em ambos os casos que o T] se pronuncie nos prazos mais
céleres, tendo a sua decisdo influéncia sobre a eventual libertagdo da parte principal.
Afigura-se-nos que um tal tratamento diferente podera colidir com o principio da
nao discriminagdo, que se encontra no cora¢ao da Unido Europeia, com valor de
direito primario. De resto, este principio, para além de se encontrar consagrado nos
tratados®, resulta ainda dos principios gerais de direito.

Nesta sede, atente-se aos termos da reforma do RPT] ocorrida em 29 de
setembro de 2012. Relativamente a TPA, o art. 62.°-A do Regulamento de Processo
de 1991 dispunha que “/o/ presidente pode excecionalmente, a pedido do demandante on do
demandado, sob proposta do juiz-relator, onvidas as ontras partes e o advogado-geral, decidir julgar
um processo seguindo uma tramitagao acelerada, afastando as disposicoes do presente regulamento,
quando a especial urgéncia do processo exija que o Tribunal decida num prazo curto™
(destaque nosso). E no seu art. 104.°-A, aplicavel aos reenvios prejudiciais, era
determinado que “a pedido do drgao jurisdicional nacional, o presidente pode, excecionalmente,
sob proposta do juiz-relator, onvido o advogado-geral, decidir submeter um reenvio prejudicial
a tramitacao acelerada, afastando a aplicacio das disposicies do presente regulamento, quando
as circunstancias invocadas justifiquem a urgéncia extraordindria ew responder a questdo
submetida a titnlo prejudicial’ (destaque nosso).

No atual RPT], temos que no art. 133.°, sob a epigrafe “/djecisao relativa a
tramitagdo acelerada” deixou de se fazer mencao a “especial urgéncia do processo”, e, no
que toca aos reenvios prejudiciais, também no art. 105.°, sob a epigrafe “Tramitacao
acelerada”, deixou de se fazer referéncia a “wrgéncia extraordindria” das circunstancias
invocadas. Estes dois arts. dispoem atualmente que a tramitacao acelerada pode ser

aplicada quando “a natureza do processo exija o seu tratamento dentro de pragos curtos”.

% Cfr. art. 18.° ¢ 19.° do TFUE.
¥ Cfr. JOUE (1991/L 176/7), pp. 7-32.
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Deixou, assim, de se fazer qualquer referéncia a condicao de “wrgéncia’, o que, a
nosso ver, permite aplicar esta tramitagio a um maior nimero de processos. Cremos
ainda que esta reforma permitiu distinguir as condi¢coes de aplicagdo da tramitagao

prejudicial urgente e tramitacdo prejudicial acelerada.

3.2. Alternativas a condi¢io do ELS]

Face as aludidas dificuldades decorrentes das condices de acesso a TPU,
poder-se-ia defender a eliminagao zout conrt da condi¢ao do ELS]J, e, em respeito do
art. 267.°, § 4, do TFUE e do principio da igualdade de tratamento de processos
semelhantes, aplicar a tramitacao prejudicial urgente a todos 0s processos nos quais
estivesse em causa a aplica¢do a um individuo de uma medida privativa de liberdade
e cuja decisdao do TJ seja suscetivel de alterar essa circunstancia.

Terfamos, nessa hipotese, que o T] poderia optar pela tramitacio mais
conveniente ¢ adaptada ao caso concreto, independentemente do ambito material
da questdo suscitada ao TJ]. A consideracao pelo T] do grau de urgéncia do caso
seria suscetivel de permitir uma maior uniformizagao de jurisprudéncia com vista
a aplicagdo da mesma tramitagio a processos com circunstincias semelhantes. Para
processos menos urgentes mas cujo tratamento acelerado seja necessario, mantet-
se-ia a aplicabilidade da tramitacio acelerada.

Contudo, esta solucdo teria por desvantagem a limitacdo da aplicabilidade da
TPU aos processos que envolvem uma medida privativa de liberdade. Nesta hipotese,
todos os processos cujas questdes prejudiciais integram atualmente o ELS], mas que
nao preenchessem aquela condigio, seriam excluidos.

Nao se nos afigura aceitavel uma tal solu¢ao, desde logo porque a jurisprudéncia
do TJ ensina-nos que a urgéncia do caso nao esta forcosamente relacionada com
medidas privativas de liberdade, podendo, antes, prender-se com temas como a
cooperac¢ao judiciaria em matéria civil, designadamente a necessidade de salvaguardar
os lagos familiares entre progenitores e filhos menores.

Outra solu¢io que tem vindo a ser reproduzida pela doutrina passa pela fusiao
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da tramitacdo prejudicial urgente com a tramitacdo prejudicial acelerada. Neste
sentido, defende Laure Clément-Wilz que a urgéncia do processo deve ser a unica
circunstancia a atender para a determinac¢do da tramitacdo que ira seguir®. Defende
ainda esta doutrina que a interpretacio do carcter urgente deveria continuar a ser
realizada no sentido estrito, porquanto nio podemos deixar de lembrar que se trata
de uma forma processual excecional. Independentemente de o ambito material das
questoes recair ou nao sobre o ELSJ, estando em causa uma privacdo de liberdade
aplicar-se-ia automaticamente a TPU, desde logo por estar bem nitido o cunho
urgente, sem contudo limitar a tramitacao em apreco a estes casos.

Segundo este entendimento, caberia ao T] determinar antes de mais se as
circunstancias do caso em concreto revelam um caricter urgente que lhe permita
aplicar-lhe uma tramitacdo mais célere, sendo certo que, em caso contrario, o processo
seguiria os tramites ordinarios. Esta solu¢do permitiria oferecer um tratamento igual
a processos cujas circunstancias casuisticas se assemelham.

Nio obstante, ndio podemos olvidar que esta solugao, embora mais justa
que a anteriof, tem a penosa consequéncia de desprovir a TPU de todo o seu
enquadramento formal e condi¢Oes de acesso, cujo regime é excecional, podendo
abrir caminho para uma receada banalizagdo da TPU. Cremos que ¢ essa banalizacao
que o legislador da Unido pretendeu evitar, antecipando que, caso tal sucedesse,
certamente nio seria possivel ao T] cumprir a expectativa de célere conclusio do

processo de reenvio.

4. Da tramitagdo prejudicial acelerada

A TPA encontra-se, por seu turno, regulada pelos art. 23.°-A do Protocolo (n.°
3) relativo ao ETJUE e 105.° ¢ ss. do RPT]. Como ja referimos, o 6rgio jurisdicional

de reenvio pode formular desde logo um pedido de TPA do processo de reenvio,

# Cfr. “La procédure préjudicielle d’urgence, nouveau théitre du procés européen ?”, Laure Clement-
Wilz, acesso em janeiro 20, 2008, http://www.gdt-elsj.cu/wp-content/uploads/2012/10/ Article_
PPU_extrait LCW-1.pdf.
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assim como pode, alternativamente, formular aquele pedido subsidiariamente ao
pedido de TPU, para o caso de este ultimo ser indeferido, pratica que os 6rgaos

jurisdicionais nacionais de reenvio tém vindo a adotar®.

4.1. Condigoes de acesso a tramitagdo prejudicial acelerada: dominios

de aplicagio

Nos termos do art. 105.° do RPTJ, um reenvio prejudicial pode ser sujeito a
TPA, em derrogacao das disposi¢Oes gerais deste regulamento, quando a natureza do
processo exija o seu tratamento dentro de prazos curtos.

Diferentemente do que ocorre na TPU, nao existe para a TPA um dominio material
especifico ao qual se encontre limitada a sua condi¢do de acesso. A tramita¢do acelerada
tem sido aplicada as mais diversas areas do DULE, desde politica externa e seguranca
comum, politica econdémica e monetaria, matéria de principios, objetivos e missoes
dos tratados, entre outras. Na verdade, € as circunstancias de facto e a suscetibilidade
de um ou varios individuos serem prejudicados irreparavelmente nos seus direitos ou
interesses que o presidente do T] tem atendido no momento da decisdo acerca da
tramitacao. Tal ndo obsta que sejam apreciados sobre esta forma processual processos

cujas questoes prejudiciais digam respeito a matéria enquadrada no ELSJ™.
4.2. Situagoes de exclusio da tramitagio prejudicial acelerada

Uma vez que esta tramitacdo impde condicionalismos importantes a todos os

intervenientes no processo, desighadamente ao conjunto dos Hstados-Membros

¥ Estando-se perante um reenvio cujas questdes prejudiciais ndo pertencem ao dominio do ELS], ¢
sendo em consequéncia indeferido o pedido de tramitagao urgente, sem que o 6rgio de reenvio tenha
formulado um pedido subsidiario de tramitagdo acelerada, o T] poderd, em cumprimento do principio
da cooperacio com os Estados-Membros, entender que o pedido que o 6rgio de reenvio pretendeu,
efetivamente, formular foi o de aplicacao da TPA.

* Cft. acordao Kozlowski, 17 de julho 2008, Processo C-66/08, EU:C:2008:437; Acordao Chatzs, 16 de setembro
de 2010, Processo. C-149/10; EU:C:2010:534; Acérdao Purrucker,9 de novembro de 2010, Processo C-296/10,
EU:C:2010:665 e Ac6tdao Tvanova Gogova, 21 de outubto de 2015, Processo C-215/15, EU:C:2015:710.
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chamados a apresentar observagdes, escritas ou orais, em prazos bastante mais curtos
do que os prazos ordindrios, a sua aplicagdo sé deve ser pedida em circunstancias
particulares que justifiquem que o Tribunal se pronuncie rapidamente sobre as
questoes submetidas.

Destacamos que, conforme resulta, nomeadamente, do caso Sdnchez Morcillo ¢
Abril Gareia™, o nimero importante de pessoas ou de situagoes juridicas potencialmente
afetadas pela decisdo que o 6rgio jurisdicional de reenvio deve proferir apds ter
submetido um pedido prejudicial ao Tribunal ndo constitui, enquanto tal, uma
circunstancia excecional suscetivel de justificar o recurso a tramitagdo acelerada™.

Decorre ainda do entendimento do T] que a exigéncia de tratamento de um
processo, perante o 6rgao jurisdicional nacional, nos mais curtos prazos também nao
justifica, por si s6, a aplicagdo da tramitacio acelerada, ainda que o processo principal
corra 0s seus termos sob uma tramitagdo urgente™.

Note-se, de resto, que deriva ainda de jurisprudéncia constante do TJ] que a
incertezajuridica que afeta os particulares em causa no processo principal, relativamente

ao seu desfecho, nao ¢é suscetivel de justificar a aplicacio da tramitacdo acelerada™.
5. Notas finais

O reenvio prejudicial encontra-se fortemente enquadrado num esquema proprio

que permite dirigir-se ao juiz da Unido. Contudo, a eficicia do seu funcionamento

*! Cft. despacho do presidente do TJUE sobre o pedido de TPA de 5 de junho de 2014, proc. C-169/14, § 10.
2 Neste sentido, cft. ainda os despachos do presidente do TJUE sobte o pedido de TPA Kigdz, 21
de setembro de 2006, Processos C-283/06 e C-312/06, § 9; Plantanol, 3 de julho de 2008, Processo
C-201/08, § 10; Football Association Premier 1 eagne ¢ Murphy,3 de dezembro de 2008, Processos C-403/08
e C-429/08, § 9; Lesoochrandrske zoskupenie, 23 de outubro de 2009, Processo C-240/09, § 11; Abdullahi,
5 de outubro de 2012, Processo C-394/12, § 11; G., de 8 janeiro de 2013, Processo C-400/12, § 14.

* Este entendimento tresulta ainda do caso Rabal Casias, referente a politica social ¢ no qual estava
em causa no processo principal a impugnacio de um despedimento, cujo processo, na jurisdicio de
reenvio, segue tramitagao urgente. Cfr. despacho do presidente do T] de 7 de outubro de 2013, Processo
C-392/13. Neste sentido, cfr. ainda os despachos do presidente do T sobte o pedido de TPA: Jipa, 3
de abril de 2007, Processo C-33/07, § 7, e ainda Miesa, 31 de janciro de 2011, Processo C-573/10, § 11.
* Neste sentido, cft. despachos do presidente do 'T] sobte o pedido de TPA Abdullabi... § 14; 1., 18 de julho
de 2013, Processo C-255/13, § 15, e ainda Gielen, de 24 de outubro de 2013, Processo C-369/13, § 14.
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nao se traduz for¢osamente numa eficacia da protecio individual. Como vimos,
o reenvio prejudicial foi particularizado em meios — a TPA e a TPU — que visam
assegurar a prote¢ao jurisdicional efetiva dos particulares, permitindo, mormente,
que a jurisdi¢do da Unido possa emitir as suas decisdes em prazos razoaveis.

No que a TPU diz respeito, nao sendo praticavel elencar exaustiva e taxativamente
as circunstancias de facto que conduzem o TJ] a sua aplicacdo — em virtude,
designadamente, do caracter variado e evolutivo das normas da Unido que regulam
o EL§J —, podemos, ndo obstante, destacar que um 6rgio jurisdicional nacional
podera apresentar um pedido de TPU no caso aludido no art. 267.°, § 4, do TFUE.
Prevé essa disposi¢do normativa a circunstancia de uma pessoa se encontrar detida
ou privada de liberdade, e cuja resposta pelo T] a questao prejudicial apresentada seja
determinante para a apreciacio da situacio juridica dessa pessoa. E ainda aplicavel,
em principio, no caso de um litigio relativo as responsabilidades parentais ou a guarda
de criancas, quando a competéncia do juiz chamado a julgar a causa nos termos
do DUE dependa da resposta a questao prejudicial. Todas estas circunstancias sao
suscetiveis de se enquadrarem no dominio do ELSJ.

Cremos que o campo de aplicagdo da TPU esta destinado a evoluir em func¢ao da
intensidade da atividade do legislador da Unido. Atualmente, todavia, a especializagao
verificada ao nivel do ambito material das questoes prejudiciais que justificam aquela
tramitagao, relaciona-se com as exigéncias que subjazem a urgéncia de per sz dos casos
em concreto.

Relativamente a TPA, para além de esta tramitacao nao dispor de condi¢oes de
aplicagdo concretamente definidas processualmente, o seu emprego pelo TJ acarreta
a penosa consequéncia de lhe ser conferida prioridade sobre os restantes processos
pendentes. Talvez por tal motivo, o T] tem demonstrado uma timida aplicacao desta
tramitacao.

Sem prejuizo de poder funcionar como uma tramitagao subsidiaria da TPU nos
casos que nao cumprem com os requisitos da aplicagdo desta, solucionado, de certa
forma, as dificuldades subjacentes as condi¢cdes da TPU, importa destacar que a TPA

fica aquém do esperado pelo legislador da Unido em matéria de dilagiao temporal.
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Por fim, o estudo jurisprudencial demonstra que o desvirtuamento do reenvio
prejudicial no ambito da TPU, receado pela doutrina aquando da sua criagao
legislativa, nao se verifica na pratica.

Nio podemos deixar de apontar que o sucesso desta tramitacio ¢ suscetivel de
conduzir, num futuro préximo, a uma sobrecarga do servico da seccdo designada. A
fim de combater essa eventual sobrecarga, afigura-se-nos concebivel que o TJ lance
mao da decisdo por despacho fundamentado com maior frequéncia, verificados os
requisitos do art. 99.° do RPT]. Nao descuramos ainda a possibilidade de o T] fazer
um uso mais reiterado da TPA, ou, ainda, de proceder a uma fusio desta com a TPU,
sem todavia desprovir o atual enquadramento excecional e restrito da TPU das suas
caracteristicas processuais proprias, evitando a sua vulgarizagao. Importara, além do
mais, que 0 mecanismo que possa resultar de uma tal solu¢do nio se faca sentir
sob a forma de um aumento da dilagdo temporal nos processos de reenvio a luz do

principio da tutela jurisdicional efetiva.
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Qual a contribuigao do direito penal contemporaneo em face da

responsabilidade das pessoas juridicas por atos de corrupgio?”

Rogério Gesta Leal™

RESUMO: Pretendemos tratar neste texto do drduo tema da responsabilidade penal da pessoa juridica por atos de
corrupeao, tendo em vista a utilizagio cada vez maior destas figuras juridicas para o cometimento de crimes altamente
sofisticados e de profundo impacto social. Para tanto vamos revisar algumas posicies da dogmatica penal contemporinea e

apresentar e relacao a elas criticas de superacao.
PALAVRAS-CHAVES: responsabilidade penal da pessoa juridica — corrupeiao — crime organizado.

ABSTRACT: We intend to deal in this text with the arduous issue of criminal liability of the legal person for acts
of corruption, in view of the increasing use of these legal figures for the commission of bighly sophisticated crimes with
profound social impact. To do so, we will review some of the positions of contemporary dogmatics criminal perspectives

and present some criticics of them.

KEYWORDS: criminal liability of the legal entity — corruption — organized crime.

" Este artigo ¢ o resultado de pesquisas feitas junto ao Centro de Direitos Sociais ¢ Politicas Publicas,
do Programa de Doutorado e Mestrado da Universidade de Santa Cruz do Sul-UNISC, e vinculado ao
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1. Notas introdutorias

Em pesquisa do férum econdémico mundial sobre o tema da corrupgio (em
2014) foi possivel asseverar que ela tendo sido responsavel por perdas de 2,6 trilhdes
de ddlares por ano em todo o mundo, o que representa cerca de 5% do PIB mundial.
Na mesma pesquisa restou consolidado que em 71, de 148 paises pesquisados pelo
férum, a corrupcao foi detetada como um dos 3 principais problemas, representando
em média cerca de 10% a 20% de custo adicional para fazer negécios. O banco
mundial estima que cerca de 20% a 40% do dinheiro enviado a paises pobres vai para
a corrupcio e é desviado'.

E de se ter presente que na ultima pesquisa da Transparéncia Internacional, o
Uruguai, por exemplo, aparece na 19.* posi¢io, e o Chile, na 22.* posi¢ao, no ranking
de 177 paises. O Brasil, por sua vez, esta na 72.* posi¢ao™

Diante do histérico destes cendrios, varias empresas multinacionais estio
desenvolvendo cédigos de condutas negociais entre fornecedores e consumidores,
criando sistemas de denuncias an6nimas de casos de corrupcdo ou falta de ética
funcional, metas de redugdo de impacto ambiental e de engajamento com comunidades,
sendo 6bvio que isto tem se dado pelo fato de que a reputacio das empresas passou a
ser um fator de risco com maior impacto nas estratégias de negocios’.

Estes dados todos evidenciam a preocupagao internacional de que todos se sintam
responsaveis pela condugio ética e moral de suas relacoes privadas e publicas, como
imperativo civilizatorio preocupado com as presentes e futuras geragoes, 0 que impdoe
a revisao de comportamentos cotidianos voltados a efetivagiao daqueles compromissos,

tarefa que demanda nio s6 mudancas de habitos de consumidores e fornecedores, mas

! Augusto Borges, “Um Mundo mais Etico”, Revista Exame CEO, 20 de abril (2014): 18. A matéria aponta
para o fato de que a crise de imagem enfrentada pelos bancos - que também ¢ uma crise de confianca
-, mais o colapso financeiro global, sio apontados como principais motivos por tras do interesse das
empresas por politicas de responsabilidade corporativa, associado ao alto grau de exposi¢io que elas
enfrentam praticado pelas redes sociais.

* “Corruption Perceptions Index 2013”, Transparency International, acesso em 6 de maio, 2014, http://
cpi.transpatency.org/cpi2013/results/.

* Cft. em especial o site do Institute of Business Ethics (http:/ /www.ibe.org.uk/).
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de cidadaos, para que se ocupem mais dos interesses publicos efetivos em todos os
sentidos. O problema é que, quando a mudanga cultural e civica é insuficiente, o Direito
Penal é chamado a contribuir nesta tarefa, o que se tem percebido nestes tltimos tempos.

Pretendo neste texto apresentar algumas considera¢des sobre os marcos
conceituais estruturantes que estdo hoje a operar o debate da migracio da
responsabilidade penal individual a empresarial, tanto em face do reconhecimento
dos nefastos impactos que sio cometidos por pessoas juridicas em diversos ambitos
das relagdes sociais, mas em particular para que se ampliem as ferramentas juridicas

a0 tratamento preventivo e curativo dos atos de corrupe¢ao praticados por elas.

2. Preliminares contextuais e conceituais sobre a responsabilidade

penal empresarial

E interessante ter presente que em termos histéricos, no Ocidente, o Direito
romano nao admitia a responsabilizacdo penal da pessoa juridica - SOCIETAS
DEILINQUERE NON POTEST,lembrando-se ainda que, como referia Montesquieu,
a corrup¢ao foi causa da queda do império romano, dizendo o autor que a grandeza
do Estado fez a grandeza das fortunas privadas, e os que ndo foram corrompidos por
sua riqueza o foram por sua pobreza*.

No final do século XVIII, com fundamento na Teoria da Ficgdo de Feuerbach e
Friedrich Karl von Savigny, a pessoa juridica ¢ definida como criagao artificial da lei
e, como tal, ndo pode ser objeto de auténtica responsabilidade penal, que somente
pode recair sobre os reais responsaveis pelo delito, os homens por tras das pessoas
juridicas’.

Entretanto, no inicio do século XX, tanto a Inglaterra como os EUA ja tinham

posicbes no sentido de buscar a responsabilizacio penal da pessoa juridica em face

* Montesquicu, Consideragies sobre as causas da grandeza dos romanos e de sua decadéncia (Rio de Janeiro:
Ediouro, 1980), 31.

® Ver o excelente texto de Jodo Marcello de Aratjo, “Societas delinquete potest: revisio da legislagio
comparada e estado atual da doutrina”, in Responsabilidade penal da pessoa juridica e medidas provisirias e
Direito Penal, coord.. Luiz Flavio Gomes (Sao Paulo. RT,1999) 91.
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de determinados delitos econémicos — como se pode ver nos casos New York Central
and Hudson River Railroad Co. v. United States 212 US 481, em 1909, e Mousell Bros v.
London and North Western Raihway, em 1917. Lembra Elidiana que: “US courts follow the
principle of respondent superior, which means that a corporation is liable for the wrongful acts of
any of its eniployees, provided that such an employee commits the crime within the scope of his or ber
enmployment and with the intent to benefit the company”.

E de se ter presente, em data mais contemporanea, que desde a década de 1990
o tema da responsabilidade penal da pessoa juridica ja estava na agenda das principais
nagoes desenvolvidas (América do Norte e BEuropa Central), alarmadas com o
contingente cada vez maior de fraudes economicas, violagdes ambientais, propinas a
agentes publicos, obstrucdo da justica e crimes financeiros envolvendo corporagoes,
resultando daf reacbes de organizaciao normativa e jurisdicionais voltadas a combater
as chamadas corporacOes transgressoras (corporate wrongdoing), tanto na perspetiva
penal, como civil e administrativa’.

Os ingleses chegaram a criar a Doutrina do Alter Eigo (ou Teoria da Identificagao)
para o tratamento da matéria, no sentido de que a responsabilidade penal de
comportamentos ilicitos deve cair sobre as pessoas que dirigem e controlam
as atividades da empresa, eis que os atos destas pessoas devem ser considerados
como forma de realizacio da empresa. Assim, a conduta criminosa daquelas sao
consideradas como a longa manus da empresa, razao pela qual constitui a base de sua

responsabilidade penal®.

¢ Elidiana Shkira, “Criminal Liability of Corporations: A Comparative Approach to Corporate Criminal
Liability in Common Law and Civil Law Countries”, acesso em 13 de maio, 2014, http://papers.sstn.
com/sol3/papers.cfmPabstract_id=2290878. Adverte a autora, todavia, que: “However, presently, this
approach has been criticized as unduly restrictive and unrepresentative, as a result of the complexity that today’s modern
corporations have related to their horizontal or decentralized decision making structures”.

" Lawrence Friedman, “In Defense of Corporate Criminal Liability”, Harvard Journal of Law and Public
Policy 23 (2000): 833-844.

¢ Cft. os textos de John Clough e Catl Mulhetn, The Prosecution of Corporations (Oxford: Oxford University
Press, 2002) e de Bernard Hogan e James Smith, Criminal Law (London: Butterworths, 1988). Estes
autores chegam a afirmar que na England, “#he corporations are liable for almost any type of crimes with the
excception of those crimes punished only by imprisonment” (p. 54).
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Nos EUA, a percecdo de que as empresas sio pessoas como qualquer
outro individuo foi ainda mais enfatizada por decisio da Suprema Corte no caso
Citizens United versus Federal Election Commission, que rejeitou o argumento de que o
comportamento de empresas ou outras associacoes devem ser tratados de forma
diferente em face da Primeira Emenda simplesmente porque elas nao se configuram
como pessoas singulares. Em outras decisoes igualmente importantes, este Tribunal
teve oportunidade de sustentar as teses de que: “(a) An agents knowledge is imputed to
the corporation where the agent is acting within the scope of bis anthority and where the knowledge
relates to matters within the scope of that authority’; (b) holding agent’s culpability and knowledge
may only be imputed to the corporation where agent was acting as authorized and motivated at least
in part by an intent to benefit the corporation”"".

Nio se pode perder de vista, de qualquer sorte, o fato de que o poder das
corporagoes e pessoas juridicas é muito maior do que o de seus membros isoladamente
considerados, o que se evidencia pela for¢a e influéncia do crime organizado que
se utiliza de instituicGes publicas e privadas para alcancar seus desideratos ilicitos.
Isto ainda é mais importante quando se sabe que as pessoas juridicas podem se
estruturar para evitar responsabilidades juridicas, criando figuras ficticias de laranjas
para responderem por atos contra a lei, escondendo-se por detras deles'’.

Basta verificar as denuncias — a maior parte delas reconhecidas pelas proprias
empresas - que envolveram a Siemens e a Phizer, corporac¢des de porte global que
praticaram atos corruptivos para obterem contratos e vantagens economicas, a saber:

“German conglomerate Siemens A.G. admitted to paying approximately §1.4 billion in bribes, over

? Hellenic, Inc., 252 E3d 391, 395 (5th Cir. 2001).

10 United States v. 7326 Highway 45 N., 965 F.2d 311, 316 (7th Cir. 1992). Vet também a decisdo United
States v. Cincotta, 689 F.2d 238, 241-42 (1 Cir. 1982). Ver também as decisoes: United States v. Basic
Construction Co., 711 F2d 570, 573 (4th Cir. 1983) (““LA] corporation may be beld criminally responsible for
antitrust violations committed by its employees. even if, as in Hilton Hotels and American Radiator, such acts were
against corporate policy or express instructions.”’).

" Fisse Brent, “Restructuring Corporate Crinsinal Law: Deterrence, Retribution, Fault and Sanctions”, California
Law Review 56 (1983): 1141-1163. Acrescenta o autor ainda que: “recognizing that the corporate entity as a
whole is criminally liable allows for more effective legal and moral sanctioning of wrongful corporate activity. As such,
criminal liability of corporations through the recognition of legal personality directly encourages the adoption of better
standards, more responsible corporate behavior and deterrence from future misconduct”.
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a six-year period, through subsidiaries in France, Turkey, and the Middle East to obtain contracts.
Similarly, pharmacentical giant Phiger paid $2.3 billion, including a criminal fine of §1.195
billion, to settle civil and criminal investigations for promoting ‘off-label’ uses of its drugs’*.

O problema é que a responsabilidade penal da pessoa juridica, a despeito de
todos os dados que se tem sobre o crime organizado, a lavagem de dinheiro, o trafico
de drogas e pessoas, os crimes ambientais praticados por estes sujeitos coletivos,
etc., ainda encontra controvérsias que buscam afasta-la ou reduzi-la drasticamente,
fragilizando o argumento da mente criminosa da corporacao (erimzinal mind corporation)®.

Em termos penais estes argumentos se travestem em outros dois, a saber, a
“falta de capacidade de acao ¢ de culpabilidade” da pessoa juridica. A doutrina contraria
a responsabilizagdio penal desdobra estes argumentos apontando o “principio da
personalidade das penas”, ou seja, somente ¢ punivel quem executou materialmente o
ato criminoso; ou o “principio da individnalidade da responsabilidade criminal”, para o qual
a responsabilidade criminal recai exclusiva e individualmente sobre os autores das
infragoes, ou, ainda, o “principio da intransmissibilidade da pena e da culpa”, para o qual as
penas ndo deverio ultrapassar, em nenhum caso, da pessoa que praticou a conduta,
como barreiras insuperaveis para a criminalizagio dos entes coletivos'*.

Na doutrina alema, Hans-Heinrich Jescheck entende nesse sentido:

“(..) las personas juridicas y las asociaciones sin personalidad rinicamente pueden actuar a

12 Cftr. em “Press Release”, Martin Joint, in US Department of Justice, acesso em 12 de maio, 2014,
https:/ /www.justice.gov/archive/opa/pr/2008/December/08-ctm-1105.html. Os casos Enron ¢
WorldCom também foram emblematicos para este debate nos EUA — ver a matéria em “The Real
Scandal: America’s capital markets are not the paragons they were cracked up to be”, The Economist, 17
de julho, 2002, acesso em 26 de maio, 2014, http:/ /www.economist.com/node/940091.

B Cft. o texto de Eric Engle, “Extraterritorial Corporate Crinsinal 1.iability: A Remedy for Human Rights
Viiolations?”, St. John’s Journal of Legal Commentary 20 (2006): 288. No texto o autor refere que: “The
difficulty to consider corporations, as legal persons subject to criminal sanctions is partially due to the criminal law’ focus
on a guilty mind. Traditionally, corporations have been considered unable to form the requisite mental element to commit
crimes ‘Historically, a corporation could not be criminally liable in national law because the corporation was a legal
fiction which possessed no independent Will” Ver igualmente o texto de Giinter Heine, “New Developments in
Corporate Criminal Law Liability in Enrope: Can Europeans Learn from the American Experience-or VVice 1Versa?”,
Transatlantic Law Journal (1998): 173-176.

1 Cft. o texto de Luigi. Foffani, “La corrupcion en el sector privado: iniciativas internacionales y derecho comparado”,
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais 17, 81 (2009): 48-60.
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través de sus drganos, por lo que ellas mismas no pueden ser penadas. Ademas, respecto a ellas carece
de sentido la desaprobacion ético-social que subyace en la pena, pues solo contra personas individuales
responsables cabe formular un reproche de culpabilidad, y no contra los miembros del grupo no
participantes, o contra una masa patrimonial .

Para Claus Roxin, “Yampoco son acciones conforme al Derecho Penal alemdn los actos de
personas juridicas, pues, dado que les falta una sustancia psiquico-espiritual, no pueden manifestarse
a st mismas. Sdlo “Organos” humanos pueden actuar con eficacia para ellas, pero entonces hay que
penar a aquéllos y no a la persona juridica™"°.

Na doutrina italiana, Antonio Pagliaro sustenta que:

Angiché parlare di condotta della persona ginridica basta considerare la condotta della
persona fisica che funge da sno organo (es.: amministratore di societd). E sempre una persona fisica,
anche se gualificata da uno certo rapporto com lénte, a porre la condotta illecita. In questo senso
pud dirsi che le persone ginridiche non sono idonee a compiere una condotta penalmente illecita"’.

Vai no mesmo sentido Moscarini, ao dizer que: “ad una responsabilizzazione in
chiave penalistica della societas s'¢ obiettato che la persona ginridica ¢ solo una fingione, mentre il
diritto penale ¢ fatto per nomo: solo il soggetto fisico dotato d'intelligenza e volonta sarebbe capace
d'intendere il disvalore della sua condotta e di determinarsi conseguentemente, nonché di patire
Lafflittivita della pena e dintenderne la finalita rieducativa™'®.

O tema ¢ tdo polémico que nem todos os Estados norte-americanos adotam a
responsabilidade penal da pessoa juridica, assim como nem todos os paises de sistemas
legais codificados rejeitam a responsabilidade penal da pessoa juridica, haja vista que
a Franca instituiu a responsabilidade penal da pessoa juridica em 1994 (arts.121-2,

do Cédigo Penal Francés)®, e o mesmo ocorreu na Austria (2006), Bélgica (1999),

15 Hans-Heinrich Jescheck, Tratado de Derecho Penal: Parte General, trad. José Luiz Manzanatres Samaniego
(Granada: Editorial Comares, 1993), 205.

16 Claus Roxin, Derecho Penal: Parte General, trad. Diego-Manuel Luzon Pefia ef al. (Madrid: Editorial
Civitas, 1999), 258-259.

' Antonio Pagliaro, Principi di Diritto Penale: Parte Generale (Milano: Giuffr¢ Editore, 2004), 161.

'8 Paolo Moscatini, “Contrasto della corruzione e procedimento penale de societate” Rivista de Proceso Penale ¢
Giustizia 4. (2013): 5.

¥ Mesmo na Franca, centro neural do desenvolvimento da Responsabilidade Penal da Empresa, mister
¢ que se conheca a posi¢ao do doutrinador René Garraud, ao sustentar que niao se pode pensar em
declarar as universitatis bononm penalmente responsaveis, pois as pessoas morais sio bem menos pessoas que
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Dinamarca (1996), Finlandia (1995), Holanda (1976), Noruega (1991), Espanha
(2003), Suica (2003), a despeito de que em alguns casos excecionais prevaleceu a
posicao de que as pessoas juridicas nao poderiam estar sujeitas a responsabilidade
criminal, como na Alemanha, durante longo tempo®.

No modelo alemio mais recente, a responsabilidade criminal das pessoas
juridicas demanda que os delitos sejam cometidos por um 6rgdo ou representacao
oficial das empresas, sendo que o Codigo Penal ndo impoe um limite ou lista exaustiva
de situagdes delituosas que possam ser cometidas por aquelas, mas elas ndo podem
ser responsabilizadas por delitos que, em face de sua natureza, podem ser somente
cometidos por individuos. Como diz Elidiana Shkira: “The only condition is that the
offenses have to be linked with the corporation’s activities. However, it is not required that the offense

be within the competences conceded to the corporation”™'.

No Cédigo Penal Espanhol foi criado o tipo penal de corrupedo entre particulares,
pelos termos do art. 2806, bzs, inserido no Titulo X111, definindo que:

“1. Quem por si mesmo ou por interposta pessoa prometa, ofereca ou conceda a empresdrios,
administradores, empregados on colaboradores de nma empresa mercantil on de uma sociedade,

associagao, fundagao on organizacdo, um beneficio ou vantagem de qualquer natureza, sem

meios ou instrumentos de que se servem as pessoas verdadeiras; e, além disto, a responsabilidade penal
ou coletiva do ser moral é uma ficgdo; o que ¢ verdadeira ¢ a responsabilidade individual de cada um dos
seus membros. Mesmo assim, os arts. 121 e 122, do Cédigo Penal Francés, determinam que as pessoas
juridicas sao responsaveis penalmente quando a lei ou a regulagio que as atinge expressamente prever tal
penalidade. Cfr. o texto de René Garraud, Compéndio de Direito Crimsinal., trad. Ricardo Rodrigues Gama (Vol.
1., Campinas/SP: LZN Editora, 2003).

? Cfr. o texto de Andrew Weissmann., “A new approach to Corporate Criminal Liability” American
Criminal Law Review 44,4 (2007). Uma versdo extendida deste artigo apareceu no Indiana Law Journal
como “Rethinking Corporate Criminal Liability”. Cristina De Maglie lembra que: “There are three systems of
determining for which crimes the corporations can be held liable. Under the first system” — adotado por Inglaterra,
Holanda e Bélgica -, “the general liability, the legal person’s liability is similar to that of individnals, in which
corporations are considered to be capable of committing any crime. The second system” - adotado em Franga, por
exemplo - “requires that the legislator mentions for each crime whether corporate criminal liability is possible. While,
the third system” - EUA - “Consists of listing all the crimes for which collective entities can be held liable” Cristina De
Maglie, “Models of Corporate Criminal Liability in Comparative Law”, Washington University Global Studies
Law Review 4 (2005): 547- 552.

1 “Criminal Liability of Cotporations: A Comparative Approach to Corporate Criminal Liability in
Common Law and Civil Law Countries”, Elidiana Shkira, 19.
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Justificativa, para que seja favorecido a si mesmo ou a terceiro, perante outros, faltando com suas
obrigagoes na aquisicao on venda de mercadorias on na contratagdo de servicos profissionais, serd
castigado com a pena de prisio de seis meses a quatro anos, inabilitacio especial para o exercicio
da indiistria on coméreio por tempo de um a seis anos e multa até o triplo do valor do beneficio on
vantagem. 2. Com as mesmas penas serd castigado o empresario, administrador, empregado on
colaborador de nma empresa mercantil, on de nma sociedade, associagao, fundagao on organizagao
qute, por si mesmo on por interposta pessoa, receba, solicite ou aceite um beneficio on vantagem de
gualguer natureza, sem justificativa, com a finalidade de favorecer, perante terceiros, a quem lhe
ontorgon ou prometen a vantagem on beneficio, faltando com suas obrigagoes na aquisigao on venda
de mercadorias on na contratagio de servigos profissionass. (...)"*.

Parte da doutrina estrangeira também anda nesta dire¢ao, haja vista as posi¢oes
de Bettiol, por exemplo, quando afirma que a pessoa juridica poderia ser passivel
de medidas diversas da pena, de medidas de carater administrativo (dissoluc¢ao da
sociedade, sancoes pecunidrias, etc.), mas, em nenhum caso de penas verdadeiras®.

Igualmente a argentina, com Zaffaroni, asseverando que as leis que “sancionan
a personas juridicas, (...) no hacen mds que conceder facultades administrativas al juez penal, o
sea que las sanciones no son penas ni medidas de seguridad, sino consecuencias administrativas de
las conductas de los drganos de las personas juridicas™. Ja Mufioz Conde defende medidas
civis ou administrativas que possam aplicar-se a pessoa juridica como tal (dissolugio,
multa, proibi¢io de exercer determinadas atividades, etc.)™.

Mas de qualquer sorte, como lembra Renata Ferreira, a Unido Buropéia, em
data de 22/12/1998, fundada no art. K.3, do Tratado da Unido Européia relativa ao
combate da corrupg¢ao no setor privado, adotou a chamada A¢io Comum (98/742/
JAI), bem como a Decisao Quadro 2003/568/GALI, do seu Conselho (de 22.07.2003,
publicada no Jornal Oficial da Unido Européia, n. 1. 192, de 31.07.2003, p. 54-56)*.

2 Cfr. o texto de Ortiz De Urbina Gimeno, Iiigo. Reforma Penal. 1.ey Orginica 5/2010 (Madrid: Francis
Lefebvre, 2012).

# Giuseppe Bettiol. Direito Penal. (Vol. 1., Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1966).

* Eugenio Raul Zaffaroni, Tratado de Derecho Penal (Vol. 111, Buenos Aires: EDIAR, 1981) 231.

» Francisco Mufioz Conde, Teoria Geral do Delito (Porto Alegte: Sergio Antonio Fabris Editor, 1988).

% Renata Rodrigues de Abreu Ferteira, “Corrupeao no setor privado: uma questio de bem juridico” Revista

Liberdades 15 (janeiro a abril de 2014).
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O primeiro documento operava com a légica econdmica restritiva de que
a corrupgao falseia a concorréncia leal e compromete os principios de abertura e
liberdade dos mercados, nomeadamente o bom funcionamento do mercado interno,
e é contraria a transparéncia e a abertura do comércio internacional, determinando a
criminalizagdo, por partes dos Estados-Membros, dos atos de corrupgio particular,
estando mais preocupado com os interesses dos empresarios em face de condutas
indevidas e ilicitas de seus funcionarios.

Da mesma forma a Decisio Quadro 2003/568/GAI trabalhou com conceito
de natureza mais econdmica da corrupcio, tendo-a como verdadeira ameaga a
sociedade que poderia conduzir a distor¢des da concorréncia em relagdo a aquisi¢ao
de bens ou servigos comerciais e prejudicar o desenvolvimento econdémico, fixando,
todavia, a obrigatoriedade a todos os Estados-Membros de criminalizarem a
corrupeao privada, autorizando, no entanto, que cingissem sua seara de aplicacdo
as praticas relacionadas com a aquisicdo de bens ou de servicos comerciais, que
implicassem distor¢ao da concorréncia®’.

Estes documentos permitem a compreensio, como lembra Regina Helena
Fonseca Fortes Furtado®™, de alguns modelos penais que se constituiram a partit
destas discussoes, a saber: a) o de que o injusto tipico estd na infracdo de deveres
do funcionario corrupto frente ao empresario (Franca, Holanda e Reino Unido);
b) o de que o contetdo do injusto vem determinado pelo menoscabo oriundo da
concorréncia desleal (Alemanha e Sui¢a), havendo ainda modelos como o sueco, que
iguala a corrupgao no setor privado e publico, e o italiano, que exige um resultado

lesivo consistente em um dano patrimonial concreto.

7 Como bem lembra o Osservatorio sull’ Anticorruzione (http://www.diritto24.ilsole24ore.com, acesso
em 21/05/2014): “La “decisione guadro” — come la direttiva— non ha efficacia diretta (art. 34), ma presuppone la sua
attnazione da parte dello Stato membro con un proprio provvedimento normativo di recepimento. Analogamente a quanto
previsto per le direttive (art.249.3 del Trattato), la decisione quadro ‘vincola’ gli Stati membri quanto al risultato da

ottenere, visto ['obbligo per i gindici nazionali di interpretare le norme dell’ordinamento interno anche alla luce della lettera
¢ dello scopo della decisione guadro (¢fi. CGCE, causa C-105/ 2003, Putino, 16/6/2005)” (sublinhado meu).

* Regina Helena Fonseca Fortes Furtado “O combate a corrupeio no setor privado - o crime de corrupeao entre
particulares do art. 286 bis do Cddigo Penal Espanbol” Boletim do Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais
221(2011).
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Por certo que estes modelos sao insuficientes para dar conta, de um lado, da
complexidade que toma a corrup¢io nos dias atuais; de outro, da definicio do bem
juridico penal tutelado na espécie, eis que vai além da preocupagao com a concorréncia
desleal ou dos deveres do funcionatio publico, pois estd em jogo e em regra é atingida
a probidade administrativa e a moralidade e ética publicas, ancoras maiores da relacdo
de confianga que as instituicGes publicas (maiores que os agentes que as operam)
mantém com a Sociedade.

O uso de elaboradas redes financeiras e técnicas de contabilidade para esconder
transagdes ilegais tem se revelado comum também. Para além disto, estruturas
corporativas complexas e altamente sofisticadas — sob o ponto de vista juridico
e empresarial —, somadas a negocios e operagoes globais e descentralizados, com
multiplos profissionais nelas atuando, torna mais dificil atribuir responsabilidades
pelos ilicitos cometidos a pessoas fisicas particulares.

Veja-se que, nos termos do art. VIII (que envolve o tema dos subornos
internacionais), da Convencao Interamericana contra a Corrupcio, de 1997; do
art. 2.° (versando sobre a responsabilidade das pessoas juridicas), da Convengio
de Combate ao Suborno de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacoes
Negociais Internacionais, de 1999; e mesmo o art. 26.° (tratando da responsabilidade
das pessoas juridicas), da Convenc¢do contra a Corrup¢ao das Nacdes Unidas, de
2003, ja havia preocupacdes explicitas de tratamento desta matéria.

O estabelecimento de um efetivo regime de responsabilidade ¢ fundamental na
luta contra a corrupgao, e a capacidade de se manter a responsabilidade das empresas
por tais atos — e ndo somente a individual — consigna clara mensagem de que a
corrup¢io nio ¢é algo insito a atividade comercial/negocial de metcado.

A convencido Interamericana contra a Corrupcdo, em seu art.VIII — acima
referido — refor¢a a necessidade dos Estados-Partes deverem proibir e punir quem
quer que esteja envolvido em ac¢les de oferta, direta ou indireta, de subornos (em
moeda ou de outra forma, com qualquer tipo de beneficio — favores, presentes ou
vantagens) a Administracao Publica, sejam nacionais ou estrangeiros, caracterizando a

troca ilicita de interesses. Vai mais longe a Convencao em exigir que os Estados-Partes
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firmatarios deste documento que nao tenham tipificado o suborno internacional em
suas legislacoes domésticas, na medida em que suas legislacdes permitam, devem
providenciar assisténcia e cooperagao na investigacao e puni¢ao dos atos corruptivos
ora relacionados.

Ja no documento internacional sobre o combate ao suborno de funcionarios
publicos em transagOes comerciais internacionais, mencionado anteriormente, seu
art. 2.°, que trata sobre a responsabilidade das pessoas juridicas, deixa claro que cada
Estado-Parte deve tomar todas as medidas necessatias, de acordo com sua legislacio
doméstica (regras e principios juridicos), para incorporar tal responsabilidade.

E curioso que no anexo da Convencio que trata do guia de boas praticas
a implementacio dos seus arts., ha expressa referéncia ao disposto no art.2°
da Convengao Anti-Suborno da OECD, estabelecendo, por outro lado, que a
responsabilidade da pessoa juridica ndo pode restringir a responsabilidade da pessoa
fisica, eis que ambas podem estar configuradas no mesmo caso, evidenciando a
complexidade destas questoes na pratica. Diz ainda o documento que é preciso ficar
atento aos casos de subornos por intermedidrios (laranjas, pessoas juridicas ficticias,
etc.), pratica muito usual nas relagdes comerciais ordinérias e de vulto®.

Vejamos como isto estd posto na realidade Brasileira agora.
3. A responsabilidade penal das empresas no Brasil

Ha algumas normas juridicas infraconstitucionais no Brasil que autorizam o
entendimento de que a responsabilidade penal de pessoa juridica é uma realidade
que nao admite mais retrocesso, haja vista, por exemplo, os termos da Lei Federal

n.° 9.605/98, que define crimes contra o meio ambiente (o art. 24.° prevé, inclusive,

¥ Como diz o documento: “Member countries shouid ensure that, in accordance with Article 1 of the OECD
Anti-Bribery Convention, and the principle of functional equivalence in Commentary 2 to the OECD Anti-Bribery
Convention, a legal person cannot avoid responsibility by using intermediaries, including related legal persons, to offer,
promise or give a bribe to a foreign public official on its behalf”. “Corporate Liability for Corruption Offences in
Latin America”, Organization for Economic Co-Operation and Development, acesso em 10 de marco,
2015, http://www.oas.otg/juridico/ PDFs/enc_compilation.pdf. 16. Ver também o site Track: On
Track Against Corruption, http://www.track.unodc.org/LegalLibrary.
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a hipotese de liquidacdo forcada da pessoa juridica constituida ou utilizada
preponderantemente com o fim de permitir, facilitar ou ocultar a pratica de crimes
ambientais); da Lei Federal n.° 9.613/98, ¢ as alteracoes provocadas pela Lei Federal
n.°12.683/2012, que dispoe sobre os crimes de lavagem ou ocultacio de bens, direitos
e valores; a prevencao da utiliza¢do do sistema financeiro para os ilicitos previstos
nesta Lei, estabelecendo san¢des severas as pessoas juridicas que descumprirem seus
comandos (arts. 8., 9., 10.°), e ainda cria o Conselho de Controle de Atividades
Financeiras — COAF; a Lei n.° 12.846/2013, que dispde sobte a responsabilizacio
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracao
publica, nacional ou estrangeira®.

Veja-se que a norma do art. 173.°, §5.°, da Constituicio Brasileira de 1988,
determina ao legislador ordinario instituir a responsabilidade da pessoa juridica (sem
prejuizo da responsabilidade individual de seus dirigentes) por atos contra a ordem
economica e financeira e contra a economia popular.

Alguns doutrinadores afirmam que onde a Constituicao fala de responsabilidade
neste ambito, quer dizer, na verdade, responsabilidade penal da pessoa juridica, por
causa da referéncia sobre “punicies compativeis com sua natureza™'.

Por sua vez, outros afirmam que se a Constitui¢do fala de responsabilidade,
quer dizer simplesmente responsabilidade, sem adjetivos, porque a atribui¢do geral
(responsabilidade) ndo implica atribuicio especial (responsabilidade penal), e o
conceito de “punigies’” nao ¢ exclusivo do direito penal, abrangendo, também, san¢oes
administrativas, com fins retributivos e preventivos semelhantes as san¢oes penais e,
as vezes — como no caso das multas administrativas da Lei 9.605/98 —, com poder
aflitivo superior as penas criminais, substituidas por penas restritivas de direito, ou

com inicio de execu¢do em regime aberto™.

* A Lei 9.605/98 instituiu a responsabilidade administrativa, civil ¢ penal da pessoa jutidica, em infragdes
contra o meio ambiente cometidas por decis@o de representantes legais ou contratuais, ou de 6rgaos
colegiados, tomadas no interesse ou beneficio da entidade. Ver texto de Jodo Castro e Sousa, As pessoas
colectivas em face do direito criminal e do chamado “direito de mera ordenagao social” (Coimbra: Coimbra Editora, 1985).
*! Cft. Luiz Flavio Gomes, “Responsabilidade penal da pessoa juridica e medidas provisotias e Diteito Penal”.
32 Cft. “A responsabilidade penal da pessoa juridica”, Juarez Citino dos Santos, acesso em 22 de novembro,
2013, http:/ /icpc.org.br/wp-content/uploads/2013/01/tesponsabilidade_penal_juridica.pdf.

125



126

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

Na mesma linha se sustenta ainda a perspetiva de impossibilidade da
responsabilidade penal da empresa uma vez que o principio da legalidade se
realiza no conceito de tipo injusto, como descricio legal da agdao proibida. A
“a¢do”, como fundamento psicossomatico do conceito de crime, ou substantivo
qualificado pelos adjetivos da tipicidade, da antijuridicidade e da culpabilidade, ¢
fenémeno exclusivamente humano, sendo que, para o modelo causal constituiria
comportamento humano voluntario; para o modelo final, acontecimento dirigido
pela vontade consciente do fim; para o modelo social, comportamento humano de
relevancia social; para o modelo pessoal, manifestacdo da personalidade, etc., ou seja,
se a acdo é fenomeno exclusivamente humano, entdo a pessoa juridica é incapaz de
acao e, por esse motivo, os atos das pessoas juridicas sdao referidos como situagoes
de auséncia de acio.

A proposta mais aproximada do conceito de agdao pessoal, formulada por
partidarios da criminalizacdo da pessoa juridica, parece ser o conceito de “agao
institucional”, produto daquelavontade coletiva sedimentada em reunides, deliberacoes
ou votos, que exprimiria uma vontade pragmatica, no sentido sociolégico, na linha
de uma imagindria perspetiva dicotomica de dupla imputagio para o direito penal™.

O problema ¢é que, para os opositores desta responsabilidade, a vontade
pragmatica da agdo institucional ¢ incapaz de dolo, como vontade consciente de
realizar um tipo de crime, em que a vontade ¢ a energia psiquica produtora da acdo
tipica e a consciéncia ¢ a direcio inteligente da energia psiquica individual, ambas
inexistentes no vazio psiquico da vontade pragmatica impessoal da acio institucional
da pessoa juridica™.

A irresponsabilidade penal da pessoa juridica encontra outras vertentes

doutrinarias que entendem ser mnecessiria a criagdo intermedidria entre a

3 Ver texto de Luiz Regis Prado (coord.), Responsabilidade penal da pessoa juridica: em defesa do principio da
imputacao penal subjetiva. (Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2001).

**Ver o texto de Sara Sun Beale, “Is Corporate Criminal Liability Unique?”, American Criminal Law Review
44,4 (2007):1503-1504. Diz a autora que, talvez, a critica mais convincente contra a responsabilidade
penal das empresas ¢ que a unica punicio real disponivel contra uma corporagio ¢ uma multa, que
pode ser muito mais facilmente calibrada para corrigir qualquer dano através de um processo civil, sem
necessitar de todos os cuidados geralmente exigidos em um processo criminal.
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responsabilidade civil e a responsabilidade penal, para neutralizar a periculosidade
que determinadas pessoas juridicas podem trazer para o sistema social. Neste
sentido, defendem a adocio de medidas preventivas especiais integrantes de um: Direito
de Intervencao, “que seria um meio-termo entre Direito Penal e Direito Administrativo, gue
ndo apligue as pesadas sangies de Direito Penal, especialmente a pena privativa de liberdade, mas
qute seja eficaz, e possa ter, ao mesmo tempo, garantias menores que as do Direito Penal tradicional,
para combater a criminalidade coletiva (...)".

Se é certo que as medidas especiais, de carater ordenatorio, administrativo ou civil
podem ser utilizadas para a prevencao dos ilicitos praticados pelas pessoas juridicas, a
doutrina favoravel a responsabilidade penal das pessoas juridicas insiste com a tese de
que elas s3o insuficientes para responder a realidade criminal econémica e ambiental
de nossos dias, devendo ser aplicadas juntamente com medidas de carater penal,
tazendo parte de um sistema juridico-penal novo, apto a atuar de forma eficaz no combate
a criminalidade contemporanea, a lavagem de dinheiro, 4 criminalidade organizada.

“Por fim, a responsabilidade civil on adprnistrativa nao pode impedir a responsabilidade penal dos
entes coletivos. Em primeiro lugar, porque esse 1ipo de responsabilidade possui, respectivamente, o escopo
de reparar o dano cansado on meramente preventivo (no sentido de se impedirem masores prejuizos a
coletividade), enquanto a responsabilidade penal possui o de punir os atos que cansam perturbagao da
ordem priblica. Emr segundo lugar, nao se pode deixcar de mencionar a possibilidade de decisoes de cunho
adprinistrativo serem objeto de ingeréncias politicas, o que tem levado ao descrédito desse tipo de sangid™.

A realidade social em relacdo a criminalidade vem forcando a superagao dos
dogmas classicos, com a adequacido do sistema penal para apresentar solucGes em
face da nova criminalidade econémica, ambiental e, enfim, social. Klaus Tiedemann
sustenta isto ao dizer que:

“De una parte, la sociologia nos ensena que la agrupacion crea um ambiente, um dima que

Jfacilita a incita a los antores fisicos (0 materiales) a cometer delitos em beneficio de la agrupacion. De ahi

» Winfried Hassemer apud Cezar Roberto Bitencourt, “Reflexdes sobte a responsabilidade penal da
pessoa juridica”, in Responsabilidade penal da pessoa juridica e medidas provisérias e Direito Penal, coord. Luiz
Flavio Gomes (Sao Paulo: RT, 1999), 71. Ver também o texto Winfried. Hassemer, “Perspectivas de nma
moderna politica criminal’ Revista Brasileira de Ciéncias Criminais 8 (out./dez. 1994): 41.

% Fausto Martin de Sanctis, Responsabilidade penal da pessoa juridica (Sio Paulo: Satraiva, 1999), 45.
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la idea de no sancionar solamente a estos antores materiales (que pueden cambiar y ser reemplazados),
sino también, y sobre todo, a la agrupacion misma. De ontra parte, nuevas formas de criminalidad como
los delitos de los negocios, en los que quedan comprendidos aquéllos contra el consumidor, los atentados
al medio ambiente y el crimen organizado, se instalan en sistemas y medios tradicionales del Derecho
DPenal ante dificultades tan grandes que una nueva aproximacion parece indispensable”™ .

Pode-se dizer que as correntes doutrinarias reconhecem a importancia da
pessoa juridica na criminalidade dos dias atuais. Desde a efetuacdo do crime até a sua
oculta¢io, como a lavagem de dinheiro proveniente do trafico ilicito de entorpecentes,
0 que constitui, por si s6, crime. As diferencas ocorrem quanto a forma de atuacio
do Direito em face desta realidade.

Neste sentido, David Baigiin sugere o “sistema da dupla imputagis” como uma das
modificacdes necessarias ao Direito Penal para o enfrentamento da criminalidade
empresartial: “Este sistema, que se cobija ya bajo el nonbre de doble imgputacion, reside esencialmente en
reconocer la coexistencia de dos vias de imputacion cuando se produce un hecho delictivo protagonizado por e/
ente colectivo; de una parte, la que se dirige a la persona juridica, cono unidad independiente y, de la otra, la
atribucion tradicional a las personas fisicas que integran la persona juridica ™.

Este sistema de dupla imputacio, na hipdtese de delitos praticados pelas pessoas
juridicas, permitiria que em relagdo as pessoas fisicas nido ocorresse mudanga,
continuando o sistema penal tradicional com os conceitos e garantias individuais
historicamente fixados.

Em relagdo as pessoas juridicas, entretanto, poderia ser firmado um novo
sistema, rapido e eficaz, conforme exige a realidade da criminalidade empresarial,
isto porque a pessoa juridica esta apta a praticar agoes independentes das a¢Oes das
pessoas fisicas que a integram; isso é reconhecido pelo Direito na atualidade, para a

responsabilizacio civil e administrativa da pessoa juridica™.

*Klaus Tiedemann, “Responsabilidad penal de personas juridicas y empresas en el Derecho comparado”,
in Responsabilidade penal da pessoa juridica e medidas provisérias e Direito Penal, coord. Luiz Flavio Gomes (Sao
Paulo. RT, 1999), 27.

* David Baigun, “Naturaleza de la accion institucional en el sistema de la doble imputacion.
Responsabilidad penal de las personas juridicas”, in De Jas penas, coord.. David Baigun ez /. (Buenos
Aires: Depalma, 1997), 25-59.

¥ Ver o texto de Sérgio Salomao Shecaira, Responsabilidade penal da pessoa juridica (Sio Paulo: Revista dos
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No sistema da dupla imputacio, a culpabilidade deve ser vista como a “cufpabilidade
do fato”. Nao ha davidas quanto a individualidade da culpa para o Direito Penal, ou
seja, cada individuo deve ser analisado de acordo com a sua situacao pessoal, as suas
circunstancias pessoais, dentro das suas diferencas. Por outro lado, a “decisao institucional
¢ um produto normative” estipulado no estatuto social, de acordo com a legislagao vigente
em cada pafs, em que ha divisdo de fung¢des internas, de administragdo, e externas, de
representa¢ao, havendo fixagao de atribui¢Ges e responsabilidades, ou seja, a decisao
institucional devera ser conforme os seus estatutos determinem.

Assim, se a “organizacao” esta diretamente relacionada com a ordem normativa,
ela se manifesta autonomamente, posto que engloba a coletividade humana que
integra a empresa, bem como um sistema de comunicagio institucionalizado, um
sistema de poder e o conseqiiente conflito interno, ou seja, o estabelecimento de um
sistema de controle interno.

O “interesse econdmico” estd na génese das empresas, ou seja, na propria razao
da sua formacao, constituindo ao mesmo tempo seu objetivo. O que se precisa
demonstrar € a sua interagdo com os componentes normativos e organizacional para

a produgio da acdo institucional®.
4. Notas conclusivas

Como ja referi anteriormente, a responsabilizagdo criminal da pessoa juridica
no que se refere aos crimes ambientais, por meio da Lei n° 9.605, em seu art. 3.°,
deixou explicita esta opcao, eis que dispos: “As pessoas juridicas serio responsabilizadas
administrativa, civil e penalmente conforme o disposto nesta 1ei, nos casos em que a infragao seja
cometida por decisao de sen representante legal on contratual, on de seu drgao colegiado, no interesse
on beneficio de sua entidade. Pardgrafo sinico. A responsabilidade das pessoas juridicas nao exclui a

das pessoas fisicas, antoras, co-autoras ou participes do mesmo fato”.

Tribunais, 1999). Ver também o texto de David Baigtn, “Naturaleza de la accién institucional en el
sistema de la doble imputacién — resposabilidad penal de las personas juridicas”, 37-53.

“ Ver o texto de Joao Marcello de Aradjo “Societas delinquere potest: tevisio da legislagaio comparada
¢ estado atual da doutrina”, 91.

129



UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

Em verdade, tem sido esta legislagdo especial protetiva do meio ambiente
que mais tem oportunizado a reflexdo — a0 menos em termos de tempo historico
percorrido — desta responsabilidade penal da pessoa juridica, razao pela qual merece
abordagem mais pontual.

A Lei sob comento determinou para tal responsabilizacio dois requisitos: “(a)
Que a decisao sobre a conduta seja cometida por sen representante legal on contratual, ou de seu
drgao colegiade”. Ou seja, é preciso que a a¢ao institucional se dé de acordo com a sua
normatizagao interna e seu carater organizacional; a decisdao deve ser tomada por quem
estatutariamente poderia fazé-lo em nome da empresa e seguindo sua determinacio
organizacional interna; “(b) Que a infragio seja cometida no interesse ou beneficio da pessoa
Juridica”, exigindo-se o interesse economico da empresa como finalidade da conduta
infracional praticada.

Nio se pode deixar de lembrar aqui a contribuicio da denominada “Zeoria do
dominio do fato”, para a qual é tanto autor do crime a pessoa que executa materialmente
as elementares do tipo penal como aquele que detém o dominio final da acao
praticada, tendo o controle sobre a realizagdo ou ndo da conduta delitiva ¢ 0 modo de
sua execucao. A aplicacdo dessa teoria ¢ importantissima na configuragao da autoria
nos chamados crimes de mando, estabelecendo uma co-autoria entre 0 mandante e o
mandatério da infracdo penal. Nesse sentido, a atua¢ao do individuo na qualidade de
integrante da pessoa juridica que realize a vontade desta dirigida a um fim penalmente
ilicito implica a responsabilizagao conjunta do ente coletivo e da pessoa fisica'.

Esta perspetiva ganha folego na medida em que se reconhece hoje a existéncia

de uma complexidade organizacional no ambito das relagbes economicas e de

1 Ver o texto ja classico de Claus Roxin, Autoria y Dominio del Hecho en Derecho Penal (Madrid: Marcial
Pons, 2000). Lembrando Lawrence Friedman “In Defense of Corporate Criminal Liability”, 37, é preciso
sempre ter em conta “who is really the directing mind and will of the corporation, the very ego and centre of the
personality of the corporation”. Ganha forca assim o argumento de Fernando Galvio Rocha, ao dizer que:
“A possibilidade de construgo de nova teoria do delito, no entanto, nao foi consagrada [sic] pelo legislador. Prova disto é que
todos os tipos penais descritos na Lei n. 9.605/98 se referem a conduta proibida e nio a atividade. Ora, se a lei ambiental
que prevé expressamente responsabilidade penal para a pessoa juridica nao trabalba tipos referidos a atividade, fica claro gue
a responsabilizacio do ente moral se sustenta em outra fundamentacdo dogmatica. A referida lei tambénm nao indica deva
ser construida nova teoria do delito para responsabilizar a pessoa juridica” Fernando Antonio Nogueira Galvao da
Rocha, Responsabilidade Penal da Pessoa Juridica (3.* ed., Belo Horizonte: CAD, 2012), 487.

130



Rogério Gesta 1eal

mercado, com a utiliza¢do de aparatos e tecnologias avancadas, com facilidades de
movimentagdo e transacoes financeiras por questoes de segundos de um canto ao
outro do mundo, dificultando ou impossibilitando o seu rastreamento. Tais fatos
evidenciam a ineficicia e a impoténcia de sistemas penais tradicionais, exigindo
reformulacdes de conceitos, a criacio de novos modelos de combate ao crime, de
tal forma a atingir eficazmente tanto os delitos humanos como os corporativos,
aliada a tentativa de se reduzir, no seio da populacio, o sentimento disseminado de
impunidade.

A despeito de todos estes debates, os Tribunais Superiores tém entendido que
¢ possivel a responsabiliza¢dao penal da pessoa juridica na esfera ambiental, referindo
o Superior Tribunal de Justi¢a - ST] que pessoa juridica comete crime, podendo ser
denunciada desde que juntamente com a pessoa fisica, sendo que o STF ja referiu ser
dispensavel que pessoa fisica e juridica tenham que ser denunciadas juntas®.

Assim, hoje, os que antes eram poucos e que passardo a ser varios autores de
atos criminosos organizados, com comando e inteligéncia coordenativa, reclamam
outra configuracdo de estruturas e operagoes juridicas igualmente complexas, a serem
geridas por politicas criminais eficientes para dar conta disto, o que sem ddvida traz
desafios importantes as garantias penais e processuais que a Modernidade conquistou,
tudo dentro do marco constitucional do Estado de Direito vigente®.

Por tais razoes urge ampliar o debate que tem surgido em determinados campos
doutrinarios — referidos acima — para o fim de aceitar e desenvolver um sistema de
responsabilidade penal das pessoas juridicas que parta da propria atuacdo desta, ou
seja, independentemente de ter que se localizar algum individuo que também fosse

responsavel (e se for factivel fazé-lo, o sancionat-se-ia também).

2 REsp 889.528/SC, relator o Min. Felix Fischer, DJU 18.06.2007)” (STJ, REsp 847476/SC, rel. Min.
Paulo Galotti, DJU 05.05.2008, p. 1; RE 548181 AgR, Relator(a): Min. Rosa Weber, Primeira Turma,
julgado em 14/05/2013, Acérdao Eletronico DJe-117 Divulg 18-06-2013 Public 19-06-2013.

# Ver o texto de Germano Marques da Silva, Responsabilidade Penal das Sociedades e dos seus Administradores
¢ Representantes (Lisboa: Verbo, 2009). Na mesma senda ver Bernd Schiinemann, Delincuencia Empresarial:
Cuestiones Dogmiticas y de Politica Criminal (Buenos Aires: Fabian ]. Di Placido, 2004).






A recuperagio de ativos na politica de prevengio e repressido da
criminalidade econémico-financeira: linhas essenciais do modelo portugués

no atual quadro de cooperagao internacional

Flavia Noversa Loureiro”

RESUMO: A necessidade de apostar seriamente na recuperagdo de ativos, especialmente enm matéria de criminalidade econdmico-
financeira, ten vindo a ser assumida como uma priovidade politico-criminal. Sobretudo impulsionado por instrumentos juridicos
internacionais e europens, o ordenamento juridico portugués criou um gabinete de recuperagao de ativos com competéneia para levar

a cabo a investigagio financeira e patrinonial em determinado tipo de crimes, visando impedir que a pritica de crimes redunde num

ganho econdmico suscetivel de ali 0 ciclo de criminalidade. Uma tal investigagao nao se apresenta, todavia, sem dificuldades e

diividas, particularmente 1o que diz; respeito a sua articilagio com os direitos fundamentas dos cidadzos. Tentaremos, por isso, neste

trabalho, fager nma apresentagio deste problema, explicar o surgimento do gabinete de recuperagao de ativos portugnés, analisar

Sinteticamente as suas competéncias e deixar algumas interrogagoes e avisos.

PALAVRAS-CHAVE: recuperacao de ativos — criminalidade econdmico-financeira — cogperacao internacional —

gabinete de recuperagao de ativos portngués.

" Professora Auxiliar na Escola de Direito da Universidade do Minho.

Este artigo foi desenvolvido, sobretudo, com base na intervencgao oral que tivemos oportunidade de
tazer no workshop ““Politicas priblicas e criminalidade”, organizado pelo CEDU no dia 17 de margo de 2016,
na Escola de Direito da Universidade do Minho — agradecemos a Prof. Doutora Alessandra Silveira o
gentil convite que nos enderecou para participar. O tema de ha muito nos preocupa e tivemos mesmo
a oportunidade de participar no grupo de trabalho constituido pelo Ministro da Justica, através do
despacho n.° 11389/2010, publicado no Diario da Republica em 13 de julho de 2010, com o objetivo
de “desenvolver as necessarias tarefas de andlise, avaliacao, organizacao do trabalbo, preparacao do(s) anteprojeto(s)
legislativo(s) que poderd(ao) dar execucao cabal ao conjunto de obrigacies internacionais aqui implicadas, benm como
de opcies politicamente determinadas e de estruturacao de outros passos que se revelem pertinentes para uma cabal
implementagio de um Gabinete de Recuperacao de Ativos (doravante Gabinete)”’, e que acabaria por dar origem a
uma proposta de cria¢do deste Gabinete. A matéria foi ja alvo de outras reflexGes nossas, quase sempre
parcelares ou a proposito de distintos problemas, pelo que nos pareceu adequado dar agora corpo a
algumas das consideragdes que sobre ela temos vindo a expender.
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ABSTRACT: The need to commit seriously in asset recovery, especially in the matter of economic and financial crinze,
has been assumed as a political-criminal priority. Driven, above all, by international and European legal instruments, the
Portugnese legal system created an asset recovery office with the power to carry out financial and patrimonial investigation
in certain types of crimes, in order to prevent ifs practice from producing an economic gain capable of sustaining the cycle
of crime. Such an investigation does not, however, present itself without difficulties and doubts, particularly regarding its
articnlation with the fundamental rights of citizens. We will try, therefore, in this paper, to present the problem, to explain
the emergence of the Portuguese asset recovery office, to analyse its competences synthetically and to raise some questions

and warnings.

KEYWORDS: asset recovery — economic and financial crime — international cooperation — Portuguese asset recovery office.
1. Apresentacio do problema

De ha algumas décadas a esta parte se vem sublinhando, quer entre a
doutrina, quer pela voz da pratica judiciaria, a importancia fulcral de, em matéria
de criminalidade econémico-financeira e de criminalidade organizada, se apostar
decisivamente na chamada recuperagio de ativos'. Na verdade, se em qualquer formato
de comportamento criminal importa, desde logo por razdes de prevencido geral e
especial, passar a mensagem clara de que «o crime ndo compensa», desestimulando
a sua pratica por via da intimida¢ao?, o relevo desse aforismo ¢é capital quando esteja
em causa criminalidade economicamente motivada ou geradora de lucros elevados.

Nestas hipoteses, de facto, ndo basta aplicar a pena respetiva ao agente do crime
(seja ela, entre nos, pena de prisao, ou tenha antes natureza pecuniaria, como ¢ o caso
da multa), pois que o seu cumprimento pode nao afetar o amago do ato criminoso
em causa: os lucros, os bens ou, globalmente, os ativos obtidos através da pratica do

crime. Por um lado, a sancdo torna-se até, em certa medida, mais suportavel para o

! Na verdade, muito embora o confisco ¢ a perda de bens sejam instrumentos de hda muito conhecidos
do direito penal, nos dltimos anos temos assistido a uma sua valorizagio sem precedentes, em grande
medida devido a influéncia norte americana. Ver, a este propésito, as consideragdes de Jodo Conde
Correia, Da Proibicao do Confisco a Perda Alargada (Lisboa: INCM, 2012), 26 ss., e, mais recentemente,
A recuperagio dos ativos dos crimes contra a economia e a saside piiblica (Decreto-1.ei n.” 28/ 84, de 20 de janciro)”,
Revista do Ministério Pablico 146 (2016): 47-76.

* Cft., por todos, Jorge de Figueiredo Dias, Direito Penal, Parte Geral, Tomo 1: Questies Fundamentais. A
Doutrina Geral do Crime (2. ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2007), 78 e ss.
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agente, na medida em que este sabe que essas vantagens permanecem intocadas e que
podera usufruir delas (ainda que somente mais tarde, se, por exemplo, cumpre uma
pena privativa de liberdade), o que naturalmente pde em causa o pretendido efeito de
prevencio especial. Por outro, ¢ cada vez mais comum, com se vem destacando’, que
estes produtos ou vantagens originados na pratica de crimes econdémico-financeiros
(mas nao s6*) sirvam, a jusante, para o financiamento de nova criminalidade, da mesma
ou de distinta natureza’®, usualmente passando por um processo de branqueamento
de capitais, de modo a ocultar a sua proveniéncia.

Ha, pois, se quisermos comecar por ordenar as principais razdes que estao na
origem do desenvolvimento do conceito de recuperacdo de ativos, um principio
fundamental da investiga¢ao de crimes econémicos que tem vindo a sublinhar-se
um pouco por todo o mundo: o “follow the money” tornou-se na matriz ndo apenas
de toda a atividade investigatoria como, igualmente, da generalidade dos modelos de

reacdo a criminalidade econémico-financeira, sobretudo organizada e de dimensao

* Ditfamos ji praticamente universal esta constatagio. Para comptreendermos a importincia que a
comunidade internacional tem dado a questdo, veja-se, por exemplo, o art. 31.° da Convengao das
Nagbes Unidas contra a Corrupcio (conhecida por Convengio de Mérida) — aprovada, entre nds, pela
resolugio da Assembleia da Republica n.° 47/2007, de 21 de setembro —, especialmente dedicado ao
congelamento, apreensio ¢ perda de bens. Af se estabelece ndo apenas a necessidade de prever as
hipéteses de perda de produtos, bens ou instrumentos de crime, como igualmente a necessidade de
desenvolver medidas para a identificacio, apreensao e congelamento. Semelhantes indicagdes se deixam,
igualmente, nos demais instrumentos internacionais respeitantes a este dominio: vejam-se, por exemplo,
os arts. 13.° e 23.° da Convencido Penal sobre a Corrupcio, do Conselho da Europa (resolugio da
Assembleia da Republica n.° 68/2001, de 26 de outubro), relativos ao branqueamento dos produtos
resultantes de infragdes de corrupcio e aquilo a que chama “wedidas que visem facilitar a recolba de provas e a
perda dos produtos”; o art. XV da Convencao Interamericana contra a Corrupcio (Caracas, 39 de maio de
1996); ou o art. 16.” da Convencio da Unido Africana para prevenir e combater a Corrupcio (Maputo,
11 de julho de 2003).

* Este movimento em defesa da necessidade de recuperacio de ativos como faceta fundamental de
uma politica criminal adequada e eficaz ndo esta somente relacionado com a criminalidade econémico-
financeira, na verdade, mas antes com todas as praticas criminosas. Nao cabendo aqui essa analise, a
verdade ¢ que ¢ indesmentivel a afirmagdo de que esse tem sido um aspeto cada vez mais importante
da atuagdo dos Estados. Veja-se, a titulo de exemplo, o art. 12.° da atual lei de politica criminal (biénio
2015-2017) — lei n.° 72/2015, de 20 de julho, que considera “prioritiria a identificacio, localizacio e apreensao
de bens ou produtos relacionados com crimes, a desenvolver pelo Gabinete de Recuperacio de Ativos”.

* Nio ¢, portanto, inocente a op¢ao politico-criminal que tem vindo a fazer-se na associagdo entre este
tipo de criminalidade e o financiamento do terrorismo.



UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

transnacional®. Uma tal expansio corresponde, por outro lado, a uma acentuagao das
referidas finalidades de prevencio geral e especial, obtida através da demonstracao de
que o crime nao gera beneficios’, a0 mesmo tempo que constitui um Obice a criacao de
um ciclo de criminalidade, com o investimento destes ganhos ilegalmente obtidos em
outros crimes, perpetuando a atividade ilicita. Simultaneamente, o desapossamento
de tais bens ou proventos permite, ao invés, apostar na prevencao da criminalidade,
dotando as instancias de controlo de adequados instrumentos e meios humanos,
e na indemnizacio das vitimas dos crimes. Numa udltima perspetiva, deve ainda
levar-se em linha de conta a possibilidade de estes lucros ilegalmente obtidos serem
investidos em atividades econémicas (licitas em si proprias consideradas), o que
podera consubstanciar um ato de concorréncia desleal, pondo em causa o necessario

equilibrio do mercado®.

¢ Se bem que possa falar-se, obviamente, em criminalidade econdémico-financeira simples (ndo
organizada) e absolutamente nacional — pense-se, por exemplo, naquilo que pode suceder com um
crime de corrupgio (ativa ¢/ou passiva) ou de recebimento indevido de vantagem, onde pode continuar
a fazer sentido equacionar a questdo da recuperagao de ativos —, a fenomenologia mais preocupante
neste dominio ¢ seguramente aquela que eleva estes crimes a uma dimensao transnacional (de que a
cibercriminalidade é o exemplo mais paradigmatico, mas esta longe de ser o inico), assente por regra
em construgdes organizacionais complexas. Cfr., por todos, as consideracdes de Carlos Martinez-Bujan
Pérez, “Los fenémenos de la expansion y de la reduccion en el Derecho Penal Econémico”, in Infrages
Econdmicas e Financeiras: Estudos de Criminologia e Direito (Coimbra: Coimbra Editora, 2013), 401-420;
e Anabela Miranda Rodrigues, “Criminalidade Organizada - Que Politica Criminal?”, in Direito Penal
Econdmico Enropen: Textos Doutrindrios (vol. 111, Coimbra: Coimbra Editora, 2009), 183-198.

” Nas palavras de Euclides Damaso Simoes e José Luis E Trindade, “Recuperagio de Activos: Da Perda
Ampliada a Actio in Rem (Virtudes e Defeitos de Remédios Fortes para Patologias Graves)”, Julgar Online (2009).
Nao devera afirmar-se isto, todavia, sem equacionar as muitos questdes que podem aqui ser suscitadas,
nomeadamente no que respeita a natureza juridica destes instrumentos (como o confisco, a perda
ou a perda alargada, por exemplo) e sua relagdo com as finalidades das penas. Na verdade, se estes
mecanismos nio sao verdadeiras penas — o que, como se sabe, ¢ amplamente discutido pela doutrina,
nacional e estrangeira — , temos de ter particular cuidado quando pretendemos assacar-lhes finalidades
que o nosso ordenamento juridico reconhece aqueles instrumentos. Cfr., a propésito da natureza destes
institutos, Jorge de Figueiredo Dias, Direiro Penal Portugués. As Consequéncias Juridicas do Crime (Coimbra:
Coimbra Editora, 2005), 613 ¢ ss.; ¢ Jodo Conde Correia, Da Proibicao do Confisco a Perda Alargada (Lisboa:
INCM, 2012), 77 e ss.

¢ Cfr. Anna Matia Maugeri, “Relazione Introduttiva. I Modelli di Sanzione Patrimoniale nel Dititto
Comparato”, in Le sanzioni patrinmoniali come moderno strumento di lotta contro il crimine: reciproco reconoscimento e
prospettive di armonizzazione (Milano: Giuffre, 2008), 5-9.
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Ainda que se tenham por decisivos estes argumentos e, nessa medida, se aceite
como boa a solugio que passa por um mais decisivo empenho na recuperagio dos
ativos gerados pelo crime — o que, como veremos, nao pode ser feito precipitada
e acriticamente —, a realidade é que a sua implementagdo nio se afigura facil, quer
por for¢a dos modelos existentes em cada Hstado e da necessidade de respeito e
articula¢do com eles, quer devido a natureza diversificada e transnacional das condutas

em causa, a exigir solucbes conjuntas ou tao harmonizadas quanto possivel.

2. Dos instrumentos internacionais e europeus a criagiao do Gabinete de

Recuperagio de Ativos portugués

Esta compreensdo a respeito da importincia da recuperagdo de ativos
generalizou-se, em grande medida, por forca da proliferacio de instrumentos
internacionais votados a matéria da criminalidade organizada e transnacional —
econémico-financeira e outra —, que nao so sublinharam a importancia da recuperacao
de ativos no enfrentamento dos problemas colocados por estes ilicitos como criaram
verdadeiras obrigacdes de atuacdo para os Estados’, forcando-os a adaptar os seus
ordenamentos juridicos internos. Tais convencdes, acordos ou atos dizem sobretudo
respeito ao tema de corrupcao e infracGes conexas, area onde mais se tem sublinhado
a relevancia desta recuperagdo, mas nio se esgotam nele, como se pode verificar,
logo, pela Convencio das Nagoes Unidas contra o Trafico Ilicito de Estupefacientes
e Substancias Psicotrépicas (resolucio da Assembleia da Republica n.° 29/91, de 6
de setembro), onde se estabelecem regras especialmente vocacionadas para a perda,
ocultagio, dissimulacio e utilizacdo de bens, produtos e proventos destes crimes. Af
se estabelece, desde logo, que “as Partes adoptam as medidas que se mostrem necessdrias para

permitir a perda: a) de produtos provenientes de infragies estabelecidas de acordo com o n.” 1 do

’ Mesmo quando ndo se tratava de verdadeiras obrigagdes em sentido técnico-juridico, nomeadamente
por assumirem a forma de recomendacdes, a verdade ¢ que as disposi¢oes destes instrumentos acabaram
por forcar uma adequagdo dos regimes juridicos nacionais, seja pela atencio que chamaram para o
problema e que depois ecoou dentro de cada pafs, seja pela intrinseca necessidade de articulacdo e
atuagdo global (ou tio global quanto possivel) que estes fendmenos criminais reclamam.



UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

art. 3.° ou de bens cujo valor corresponda ao valor desses produtos; b) de estupefacientes, substancias
psicotrdpicas, materiais e equipanmentos on outros instrumentos utilizados ou destinados a serem
utilizados, por qualquer forma, na pritica das infracies estabelecidas de acordo com o n.” 1 do artigo 3.77'°.

Semelhante relevo deve ser atribuido, igualmente, a Convengao das Nagdes
Unidas contra a Criminalidade Organizada Transnacional (resolucio da Assembleia
da Republica n.° 32/2004, de 2 de abril), conhecida por Convencio de Palermo, cujo
art. 12.°, dedicado a perda e apreensao, fixa que “os Estados Partes adotario, na medida
e quie 0 seu ordenamento Juridico interno o permita, as medidas necessdrias para permitir a perda:
a) do produto das infragoes previstas na presente Convencdao on de bens cujo valor corresponda
ao desse produto; b) dos bens, equipamentos e outros instrumentos utilizados oun destinados a ser
utilizados na pratica das infragoes previstas na presente Convengao”. Mais se estabelece af

a possibilidade da chamada “perda alargada™", dizendo-se, nomeadamente, que “os

"Nos termos do n.° 1 do art. 5.°, epigrafado de “perda”. Deve sublinhar-se igualmente que, nos elenco de
crimes estabelecido no art. 3.%, n.° 1, desta Convengao, estao previstos nao apenas os comportamentos
de produgio, o fabrico, a extragdo, a preparacio, a oferta, a comercializacio, a distribuicdo, a venda,
a entrega em quaisquer condigdes, a corretagem, a expedicdo, a expedicdo em transito, o transporte,
a importacdo ou a exportacio de quaisquer estupefacientes e substancias psicotropicas, a cultura, a
detengdo ou a aquisi¢do de estupefacientes ou de substancias psicotrépicas, o fabrico, o transporte ou a
distribuicdo de equipamentos, materiais ou substancias, ou a organizagao, dire¢io ou financiamento de
qualquer destas infragdes, mas igualmente, de acordo com a alinea b) daquele n.° 1, os de i) conversao
ou a transferéncia de bens, com o conhecimento de que os mesmos provém de qualquer das infragdes
estabelecidas de acordo com a alinea a) do n.° 1 deste art., ou da participacio nessa ou nessas infragdes,
com o objetivo de ocultar ou dissimular a origem ilicita desses bens ou de auxiliar a pessoa implicada
na pratica dessa ou dessas infracdes a eximir-se as consequéncias juridicas dos seus atos; e os de ii)
ocultagdo ou dissimulagio da verdadeira natureza, origem, localizagdo, disposi¢do, movimentagao,
propriedade ou outros direitos respeitantes aos bens, com o conhecimento de que eles provém de uma
das infracoes estabelecidas de acordo com a alinea a) do n.° 1 deste art. ou de atos de participagdo nessa
ou nessas infracoes.

" Como se sabe, a “perda alargada” consiste num mecanismo que assenta na incongruéncia do patriménio
do arguido, prescindindo da demonstracio de que a vantagem em causa decorre da pratica do crime
pelo qual aquele é condenado, como ¢ exigido na perda tradicional, e colocando sobre o arguido o 6nus
de provar a origem licita do patriménio em causa. As questdes suscitadas por um tal instrumento sao
muitissimas, ndo podendo ser tratadas nesta sede. Assim, para as criticas e contracriticas, cfr. Euclides
Damaso Simées e José Luis F. Trindade, “Recuperagao de Activos: Da Perda Ampliada a Actio in Rens (Virtudes
¢ Defeitos de Remédios Fortes para Patologias Graves)”, Julgar Online (2009); Jorge Godinho, “Brandos
costumes? O confisco penal com base na inversio do énus da prova (Lei n.° 5/2002, de 11 de janeiro,
artigos 1.° ¢ 7.2 a 12.°)”, in Liber Discipulorum para Jorge de Figneiredo Dias (Coimbra: Coimbra Editora,
2003), 1315-1363; José Manuel Damido da Cunha, “Perda de bens a favor do Estado”, in Medidas de
Combate a Criminalidade Organizada e Econdmico-Finaceira, (Coimbra: Coimbra Editora, 2004), 121-164;
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Estados Partes poderdo considerar a possibilidade de exigir gue o antor de nma infracao demonstre a
proveniéncia licita do presumido produto do crime ou de outros bens que possam ser objeto de perda,
na medida em que esta exigéneia esteja em conformidade com os principios do seu direito interno e
com a natureza do processo ou outros procedimentos judiciais”™'>.

Neste dominio, devem ainda por-se em evidéncia a Convengao do Conselho
da Europa relativa ao Branqueamento, Detecao, Apreensiao e Perda dos Produtos
do Crime, assinada em Estrasburgo a 8 de novembro de 1990, aprovada pela
resolucdo da Assembleia da Republica n.° 70/97, de 13 de dezembro, e, mais tarde, a
Convengiao do Conselho da Europa relativa ao Branqueamento, Dete¢ao, Apreensao
e Perda dos Produtos do Crime e ao Financiamento do Terrorismo, adoptada em
Varsovia, em 16 de maio de 2005, e aprovada pela resolucio da Assembleia da
Republica n.° 82/2009, de 27 de agosto, nomeadamente os arts. 21.° a 27.°"%, bem
como, naturalmente, todos aqueles instrumentos que dizem respeito a prevencio e
repressdao da Corrupgao. Para 1a das ja referidas Convenc¢ao de Mérida e Convencao

Penal sobre a Corrupgio, do Conselho da Europa', destacamos ainda a resolucao

Jodo Conde Correia, Da Proibicao do Confisco a Perda Alargada (Lisboa: INCM, 2012), 100, “Anotacio
ao Acdrdao do Tribunal da Relacao de 1isboa de 8 de outubro de 2014. O arresto preventivo dos instrumentos e dos
produtos do crime”, Julgar Online (2014), “Presungao de proveniéncia ilicita de bens para perda alargada: anotagio aos
acdrdaos do Tribunal Constitucional n.%s 101, 392 ¢ 476/2015 (Lei n.” 5/2002, de 11 de janeiro — Confisco — Perda
alargada — Presuncio de inocéncia — Onus de prova — Atividade criminosa)”, Revista do Ministério Pablico 145
(20106): 207-221, e A recuperacao dos ativos dos crimes contra a a ¢ a saside priblica (Decreto-1ei n.” 28/ 84,
de 20 de janeiro)”, Revista do Ministério Publico 146 (2016): 47-76; e Pedro Caeiro, “Sentido ¢ funcio do
instituto da perda de vantagens relacionadas com o crime no confronto com ontros meios de prevencio da criminalidade

rediticia (em especial, os procedimentos de confisco in rem e a criminalizacao do enriguecimento “ilicito”)”, Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal 21 (2011): 267-321.

12 Nos termos do n.° 7 do preceito. Outras regras igualmente relevantes se fixam af, como por exemplo
a possibilidade de, se o produto do crime tiver sido convertido, total ou parcialmente, noutros bens,
estes ultimos poderem ser objeto das medidas previstas, em substitui¢io do referido produto (n.° 3);
de, se o produto do crime tiver sido misturado com bens adquiridos legalmente, estes bens poderem,
sem prejuizo das competéncias de congelamento ou apreensio, ser declarados perdidos até ao valor
calculado do produto com que foram misturados (n.” 4); de as receitas ou outros beneficios obtidos com
o produto do crime, os bens nos quais o produto tenha sido transformado ou convertido ou os bens
com que tenha sido misturado poderem ser objeto também das medidas previstas, da mesma forma e
na mesma medida que o produto do crime (n.° 5).

13 Estes arts. estabelecem regras quanto as medidas provisorias de apreensio e congelamento (arts. 21.°
e 22.%), por um lado, e regras relativas a perda, propriamente dita (arts. 23.° a 27.°), por outro.

4 Cft. supra nota 3, onde referimos igualmente outras Convengdes, que, muito embora, ndo vinculam o
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(97) 24 do Comité de Ministros do Conselho da Europa, adotada em 6 de novembro
de 1997, sobre os principios diretores da luta contra a corrup¢ao®, a resolucao (99)
5 do Comité de Ministros do Conselho da Europa, adotada em 1 de maio de 1999,
que estabeleceu o grupo de Estados Contra a Corrupcao (GRECO)', no ambito do
Conselho da Europa, ¢, no espaco da Unido Europeia, a decisao-quadro 2001/500/
JAI, de 26 de junho de 2001, relativa ao branqueamento de capitais, a identificacio,
detecio, congelamento, apreensao e perda dos instrumentos e produtos do crime'®; a
decisdo-quadro 2003/577/JAI, de 22 de julho de 2003, relativa a execucdo na Unido
Europeia das decisoes de congelamento de bens ou de provas', a decisao-quadro
2005/212/JAL de 24 de setembro de 2005, relativa a perda de produtos, instrumentos
e bens relacionados com o ctime®, e a decisio 2007/845/JAI do Conselho, de 6
de dezembro de 2007, relativa a cooperacdo entre os gabinetes de recuperacao de
bens dos Estados-Membros no dominio da detec¢ao e identificagao de produtos ou
outros bens relacionados com o crime?.

No que respeita, em particular, a criagio do Gabinete de Recuperacio de Ativos
portugués, estes ultimos instrumentos, sobretudo aqueles que foram aprovados
pela Unido Europeia, desempenharam um papel crucial. Na verdade, de ha muito
a Unido vinha chamando a aten¢do para a necessidade de agir concertadamente em
matéria de criminalidade econémico-financeira organizada, nomeadamente através
de um maior investimento em matéria de recuperacio de ativos. As conclusdes do

Conselho Europeu de Viena, de dezembro de 2008, relativas ao plano de a¢ao do

Estado portugués.

15 Cft. “Resolugao (97) 24 do Comité de Ministros do Conselho da Europa”, Conselho da Europa, acesso
em 01/02/2017, https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=0900001680534ca6
16 Cft. “Resolugido (99) 5 do Comité de Ministros do Conselho da Europa”, Conselho da Europa, acesso
em 01/02/2017, http:/ /www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/default_en.asp

7 Muitos outros instrumentos de enfrentamento da corrupg¢do tem vindo a ser desenvolvidos dentro da
Unido Europeia. Chamamos aqui a aten¢ao apenas para aqueles que mais diretamente estao relacionados
com a matéria que nos ocupa, a recuperagao de ativos.

¥JO L 182, de 5 de julho de 2001, 1.

¥ JO L 196, de 2 de agosto de 2003, 45.

2 JO L68, de 15 de marco de 2005, 49.

27O L 332, de 18 de dezembro de 2007, 103.
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Conselho e da Comissao sobre a melhor forma de aplicar as disposi¢oes do Tratado
de Amesterdio relativas a criagdo de um espago de liberdade, de seguranga e de
justica?; salientavam ja a relevancia de uma abordagem integrada dentro do espago
europeu em matéria de criminalidade organizada® e fixavam a necessidade de, no
prazo de cinco anos ap6s a entrada em vigor do Tratado, se “melhorar e aproximar, na
medida do necessdrio, as disposigoes nacionais em matéria de apreensdo e confiscacao dos produtos
do crime, tendo em conta os direitos dos terceiros de boa f¢**'. Nem um ano mais tarde, no
ponto 51 das conclusées do Conselho Europeu de Tampere, de 15 e 16 de outubro
de 1999%, salienta-se que o branqueamento de capitais ¢ o cerne da criminalidade
organizada, pelo que devera ser erradicado onde quer que ocorra, afirmando-se e que
o Conselho Europeu esta decidido a garantir que sejam tomadas medidas concretas
para detetar, congelar, apreender e declarar perdidos os produtos do crime, sendo
que se apela também a aproximacio do direito penal e dos procedimentos relativos
a luta contra o branqueamento de capitais (designadamente, detecdo, congelamento
e perda de fundos)®.

Por outro lado, o plano de acao de 2000, intitulado “Prevencao e controlo da
criminalidade organizada: estratégia da Unido Europeia para o inicio do novo milénio”, aprovado
pelo Conselho em 27 de marco de 20007, na sua recomendacio n.° 19, estabeleceu
que “deverd analisar-se a oportunidade de aprovar um instrumento que, tendo em conta as
melhores praticas em vigor nos Estados-Membros e respeitando devidamente os principios juridicos
[fundamentais, preveja a possibilidade de, na legislacao penal, civil ou fiscal, conforme o caso, tornar

menos rigorosas as disposigoes em matéria de onus da prova no que se refere a origem dos bens que

27O C 19, de 23 de janeiro de 1999, 1.

# Nos termos do ponto 12 daquele plano “/a/ resposta da Unido ao desafio da criminalidade organizada consta do
Plano de agao aprovado pelo Conselbo Enropen de Amesterdao, gue prevé nma abordagem integrada em cada fase, desde
a prevengao e a repressao até aos procedimentos penais. Foram jd realizados importantes progressos, tal como reconbecen
o Conselho Europen de Cardiff, mas as oportunidades oferecidas pelo Tratado de Amesterdao deverao o ser exploradas
mesmo depois da plena execucao do plano de agao”.

* Nos termos da alinea b) do ponto 50.

» Cfr. “Conselho Europeu de Tampere 15 ¢ 16 de outubro de 1999 Conclusoes da Presidéncia”,
Patlamento Europeu, acesso em 01/02/2017, http://www.europatl.curopa.cu/summits/tam_pt.htm
% Ponto 55.

77 JO C 124, de 3 de maio de 2000, 1.
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se encontrem na posse de uma pessoa condenada por um crime relacionado com a criminalidade
organizada’. No ano seguinte, tomando ainda em linha de conta que os Estados
membros aderiram aos principios da Convengao de 1990 do Conselho da Europa
relativa ao branqueamento, detecdo, apreensdo e perda dos produtos do crime, foi
adotada a decisio quadro 2001/500/JAIL, do Conselho®, que veio estabelecer um
conjunto de disposi¢oes relativas ao branqueamento de capitais, a identificagio,
detegdo, congelamento, apreensiao e perda dos instrumentos e produtos do crime,
obrigando ainda os Estados membros a nido formular nem a manter quaisquer
reservas relativas as disposicOes da referida Convencao de 1990 relativas a perda, na
medida em que a infracdo seja punivel com pena privativa de liberdade ou com uma
medida de seguranca de duracio maxima superior a um ano®.

Pouco tempo volvido, o Conselho entendeu, todavia, que os instrumentos
existentes neste dominio nao se vinham mostrando suficientes para induzir uma
efetiva cooperacdo além fronteiras no que respeita a perda, na medida em que ainda
existiam varios Estados membros nao habilitados a declarar perdidos os produtos de
todas as infracSes puniveis com pena privativa de liberdade de duragdo superior a um
ano™, e, tendo em considera¢ao que a principal motivagao da criminalidade organizada
transnacional ¢ o lucro e, por isso, qualquer tentativa de prevenir e combater essa
criminalidade devera centrar-se na dete¢do, congelamento, apreensiao e perda dos
produtos do crime, se quiser ser eficaz®!, adotou a decisdo quadro 2005/212/JAI, do
Conselho, de 24 de fevereiro de 2005, relativa a perda de produtos, instrumentos e
bens relacionados com o crime®. O objetivo declarado deste instrumento era o de
“assegurar que todos os Estados membros disponbam de regras efetivas que regulem a perda dos
produtos do crime, nomeadamente no que respeita ao dnus da prova relativamente a origem dos bens

detidos por uma pessoa condenada pela pritica de uma infragao relacionada com a criminalidade

#JO L 182, de 5 de julho de 2001, 1.

* Nos termos do art. 1.° da decisdo quadro.

* Esta a justificagdo apontada no considerando 9 da decisao quadro 2005/212/JAI, do Conselho, de
24 de fevereiro de 2005, relativa a perda de produtos, instrumentos e bens relacionados com o crime.

*! Considerando 1.
#2JO L 68, de 15 de margo de 2005, 49.
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7’3 com o intuito de avancar no caminho do reconhecimento mutuo, na

organizada
Unido Europeia, de decisoes relativas a perda dos produtos do crime e a partilha de
bens perdidos™.

Dois anos mais tarde, aprofundando o caminho que vinha fazendo, o Conselho
aprovou, entio, a decisio n.° 2007/845/JAl de 6 de dezembro, relativa a coopera¢io
entre os gabinetes de recuperagio de bens dos Hstados-Membros no dominio da
detecdo e identificacio de produtos ou outros bens relacionados com o crime®.
Sublinhando a necessidade de “estreita cooperagao entre as antoridades competentes dos Estados-
Membros a quen incumbe detetar os produtos e ontros bens ilicitos susceptiveis de ser objeto de uma
ordem de perda e tomar medidas que permitam a comunicagio direta entre essas autoridades’™,
e utilizando como modelo a Rede Camden Inter-servicos de Recuperacao de Bens
(CARIN), criada em Haia, a 22 e 23 de setembro de 2004, pela Austria, Bélgica,
Alemanha, Irlanda, Pafses Baixos e Reino Unido, esta decisdo pretendeu fornecer uma
base juridica para o intercambio de informagdes entre os gabinetes de recuperacao
de bens de todos os Estados membros*’. Para que um tal intercimbio possa efetuar-
se, o art. 1.° deste instrumento comeca, por isso, por fixar que “cada Estado-Menibro
cria on designa mm gabinete nacional de recuperagdo de bens, para efeitos de facilitar a detegiao e
identificagao dos produtos e outros bens relacionados com o crime suscetiveis de serem objeto de uma
ordem de congelamento, apreensio ou perda emitida por uma autoridade judicidria competente no
decurso de um processo penal ou, tanto quanto possivel ao abrigo da legislagao nacional do Fstado-

Membro em cansa, durante um processo civil’. Estabelecem-se, depois, um conjunto de

regras respeitantes a cooperagao e intercambio de informagdes entre gabinetes de

¥ Conforme estabelecido no considerado 10 do instrumento.

** A decisdo quadro em causa teve a sua otigem num projeto apresentado pela Dinamarca, que simultanecamente
apresentou dois outros: um relativo ao combate a corrupgio do setor privado e outro respeitante a execugao
das decisGes de confisco na Unido Europeia (JO C 184, de 2 de agosto de 2002, 3, 5 ¢ 8).

#JO L 332, de 18 de dezembro de 2007, 103.

% Considerando 3 da decisio.

7 Que ha de fazer-se, de acordo com o fixado no considerando 7, com base nos procedimentos ¢
prazos previstos na decisao quadro 2006/960/JAI do Conselho, de 18 de dezembro de 2000, relativa
a simplificagdao do intercimbio de dados e informagSes entre as autoridades de aplicacdo da lei dos
Estados-Membros da Unido Europeia.

143



144

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

recuperacio de ativos dos diversos Estados®.

Esta decisdo constitui, assim, a alavanca ultima da legislacio nacional neste
dominio*, uma vez que, a data, Portugal ndo possufa ainda um gabinete votado a
recuperacdo de ativos e se viu pressionado a constitui-lo dentro dos parametros
fixados. Acabou por fazé-lo através da lei n.° 45/2011, de 24 de junho, dando um
passo por muitos considerado decisivo na prevencido e repressao da criminalidade
econémico-financeira®, criando quer o Gabinete de Recuperagio de Ativos (GRA),

quer um Gabinete de Administracio de Bens (GAB).
3. O GRA, suas competéncias e funcionamento: algumas questdes

Feito este breve enquadramento historico-legislativo, essencial para
compreendermos o surgimento do Gabinete de Recuperacio de Ativos, vamos agora
ater-nos sinteticamente aos aspetos mais significativos do seu regime. De entre as
diversas hipéteses — discutidas* —, a lei n.° 45/2011 estabeleceu que o GRA funciona
na dependéncia da Policia Judiciaria, com atribuicGes de investigagdo analogas as

dos 6rgaos de policia criminal®?, cabendo-lhe proceder a identificacio, localizacao

¥ Nio relevam aqui, neste momento, essas disposi¢des, muito embora estabelecam regras ¢
procedimentos fundamentais em matéria de cooperagao entre gabinetes e intercambio de informagoes.
* Na verdade, ja depois de instituido, em Portugal, o Gabinete de Recuperacio de Ativos, o Parlamento
Europeu ¢ o Conselho aprovaram a Diretiva 2014/42/UE, de 3 de abril de 2014, sobre o congelamento
e a perda dos instrumentos e produtos do crime na Unido Europeia, que pretendeu promover a
confianga mutua e uma cooperagao transfronteirica mais eficaz através da adogao de regras minimas,
com vista a aproximar os regimes de congelamento e de perda dos Estados membros. JO L 127, de 29
de abril de 2014, 39.

* Vejam-se, pot exemplo, as reflexdes de Euclides Damaso Simoes, “A4 proposta de 1ei sobre o Gabinete
de Recuperagao de Activos (Um passo no caminho certo)’, Revista do CEJ 14 (2010): 183-192; Hélio Rigor
Rodrigues e Carlos A. Reis Rodrigues, Recuperagio de Activos na Criminalidade Econdmico-Financeira. 1 iagem
pelas idiossincrasias de nm regime de perda de bens em expansao., (Lisboa: SMMP, 2013), 14 ¢ ss.

1 Cft., por exemplo, as consideragdes de Hélio Rigor Rodtigues, “Gabinete de Recuperacio de Activos - O
gue é, para que serve e como actua’, Revista do CEJ 1 (2013): 67-69, e de Hélio Rigor Rodrigues e Catrlos
A. Reis Rodrigues, Recuperacao de Activos na Criminalidade Econdmico-Financeira. 1 iagem pelas idiossincrasias de
um regime de perda de bens em expansao, (Lisboa: SMMP, 2013), 20-22, num e noutro lado, sobretudo aqui,
considerando que o GRA deveria estar na dependéncia do Ministério Publico.

2 Nos termos do art. 2.° da lei n.° 45/2011, de 24 de junho.
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e apreensdo de bens ou produtos relacionados com crimes, a nfvel interno e
internacional, assegurar a cooperacio com os gabinetes de recuperacio de ativos
criados por outros Estados e exercer as demais atribui¢es que lhe sejam legalmente
atribuidas, competindo-lhe igualmente proceder a recolha, andlise e tratamento
de dados estatisticos sobre apreensio, perda e destinagio de bens ou produtos
relacionados com crimes®.

Sendo o inquérito dirigido pelo Ministério Publico, nos termos estabelecidos no
art. 263.° do Cédigo de Processo Penal, e competindo-lhe igualmente, de acordo com
o art. 8.° dalei n.° 5/2002, de 11 de janeiro, a liquida¢io do patriménio incongruente
no ambito da perda alargada, o GRA ha de levar a cabo a referida investigacao
patrimonial e financeira por determinacao daquela autoridade judiciaria®. Tal nao
sucedera, todavia, em todos os casos, mas apenas naqueles que, pela sua gravidade ou
relevancia, justifiquem o recurso a este Gabinete especializado. Assim, o art. 4.° da
referida lei diz-nos que esta intervenciao ocorrera quando se trate de instrumentos,
bens ou produtos relacionados com crimes puniveis com pena de prisao igual ou
superior a 3 anos e o valor estimado dos mesmos seja supetior a 1000 unidades de
conta®*, Para 14 destas hip6teses-regra, o GRA pode ainda realizar a investigacdo
financeira ou patrimonial, mediante prévia autorizagdo do Procurador-Geral da

Republica ou, por delegacio, dos procuradores-gerais distritais*, em casos em que

* De acordo com o estabelecido no art. 3.°, n.° 1 e n.° 2.

* Ao GRA cabe ainda, obviamente sem necessidade de intervencao legitimadora do MP, proceder ao
intercambio de informacoes, de dados e de boas praticas com os gabinetes de recuperacio de ativos
criados por outros Estados e coadjuvar os tribunais na realizacdo dos atos de cooperagio judiciaria
pertinentes, nos termos do art. 9.° da lei n.° 45/2011.

* Quando ultrapasse, portanto, os 102 000 curos, uma vez que a unidade de conta é atualmente 102
euros, nos termos do art. 5.° do decreto-lei n.° 34/2008, de 26 de fevereiro (que estabelece o regulamento
das custas processuais) do art. 73° da lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco (lei que aprovou o orcamento
do Estado para 2016).

% Como bem salienta Hélio Rigor Rodrigues, “Gabinete de Recuperacio de Activos”, 72-74, se o
preenchimento da alinea a) do preceito nao suscita duvidas de relevo, dependendo apenas de uma
operac¢io de subsuncio juridica (ainda assim, acrescentarfamos, necessariamente baseada em elementos
indiciarios e, por isso, suscetiveis de se verem nao verificados — o que sempre pode dar azo a algumas
questdes), ja a concretizacio da alinea b) do preceito exige a dificil tarefa de estimar o valor dos bens ou
produtos relacionados com o crime (ou crimes) em causa.

Y Delegacio de competéncias que foi efetuada através do despacho n.° 6922/2013 (DR II Sétie de 28 de maio).
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o estimado valor econémico, cientifico, artistico ou histérico dos bens a recuperar
e a complexidade da investigacdo o justifiquem. Nos termos do n.” 6 do art. 4.5, a
investigacdo financeira ou patrimonial pode igualmente realizar-se, para efeitos do n.”
2 do art. 8.° da lei n.° 5/2002, de 11 de janeiro, depois de encerrado o inquérito, ou
seja, para liquidagao do montante que deva ser perdido a favor do Estado, se este nao
tiver sido apurado no momento da acusagiao. No que respeita a apreensao de bens
realizada pelo GRA, que aqui nos interessa em particular, dispoe o n.° 3 do art. 4.° da
lei n.° 45/2011 que esta tem de ser feita nos termos do Cédigo de Processo Penal,
podendo o titular dos bens ou direitos requerer ao juiz de instrucio, no prazo de 10
dias apds a notificagdo, a modificacdo ou a revogacao da medida®.

No que respeita a composi¢ao do GRA e respetiva coordenacao, o legislador
remeteu para portaria conjunta dos membros do Governo responsaveis pelas areas
das financas e da justiga, fixando, todavia, a necessidade de dele fazerem parte
elementos que integram a Policia Judiciaria, o Instituto dos Registos e do Notariado,
1. P, a Dire¢ao-Geral dos Impostos e a Direcao-Geral das Alfandegas e dos Impostos
Especiais sobre o Consumo. A portatria em causa — portaria n.° 269/2012, de 3 de
setembro — veio, entdo, estabelecer que compete ao Diretor Nacional da Policia
Judiciaria (ou, mediante delega¢do, ao Diretor Nacional-Adjunto) determinar, de
acordo com as necessidades de investigacao, o numero de elementos que compoem o
GRA, nido podendo o numero de elementos da Policia Judiciaria ser inferior ao total
dos membros originarios das outras entidades. No caso do Instituto dos Registos e
Notariado, I. P, estes poderdo ser, no maximo, dois, e no da Autoridade Tributaria
e Aduaneira, sete elementos, a definir apds consulta prévia aos dirigentes maximos
das respetivas entidades®. Deve ainda sublinhar-se que, muito embora o GRA tenha
sede em Lisboa, integra trés delegacdes, cuja competéncia territorial coincide com
a das diretorias da Policia Judiciaria em que estdo sediadas e dos departamentos de

investigacao criminal delas dependentes: a Delegacido do Norte, situada no Porto; a

* Disposi¢ao que, como notam Hélio Rigor Rodrigues e Catlos A. Reis Rodrigues, Recuperacio de Activos
na Criminalidade Econdmico-Financeira, 29-36, ndo esté isenta de criticas, tendo porventura uma elasticidade
menor do que aquela que seria desejavel.

* Nos termos do n.° 1 e do n.° 2 do art. 2.° da portatia n.° 269/2012, d ¢ 3 de setembro.
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Delegacao do Centro, situada em Coimbra; e a Delegacao do Sul, situada em Faro™.

Na cabendo aqui uma analise detalhada da atuacio do GRA — que justificaria, s6
por si, um outro trabalho autbnomo —, parece-nos essencial tecermos a este proposito
algumas consideracoes. Em primeiro lugar, para tentarmos alcancar mais claramente
0 que seja a investigacdo patrimonial e financeira. Comec¢amos por dizer, de facto, que
a0 lado da aplicacao de uma pena a um agente responsavel por um crime econémico-
financeiro tem vindo a considerar-se igualmente significativa — sendo mesmo mais
importante™ — a perda dos produtos ou vantagens resultantes do ilicito em causa™
Para que uma tal desiderato seja cumprido, impoe-se a0 Ministério Pablico, porém,
uma duplice tarefa: por um lado, tera de conduzir a investigaciao criminal, tendente
a verificar se houve crime e quem foi o seu agente e a recolher a prova que possa
sustentar, em julgamento, a aplicacio de uma pena®’; por outro, e concomitantemente,

ha de levar a cabo a investigacao patrimonial e financeira® correspondente, destinada

% Conforme estabelece o art. 7.° da lei n.° 45/2011, no sentido de agilizar a investigacio patrimonial
e financeira e de a fazer coincidir, tanto quanto possivel, com a investiga¢do da matéria criminal,
propriamente dita.

1 Vejam-se, ng., as consideracoes de Euclides Damaso Simdes, “A proposta de 1ei sobre o Gabinete
de Recuperacao de Activos (Um passo no caminbo certo)’, Revista do CEJ 14 (2010): 183: “a repressao dessa
criminalidade [crimes socialmente mais danosos que tém como objetivo o lucro] nao wltrapassard a fase platinica se
ndo se voltar para a recuperagdo de activos, isto é, dos instrumentos com que foi cometida a infraccao (quando tenham
significado econdmico relvante) e para os bens e produtos por ele gerados. As intencies ético-retributiva e preventiva
que tradicionalmente presidem ao direito penal s logrardo plena satisfacao se, a par do sancionamento com as penas
adequadas, os agentes do crime sofrerem o abalo econdmico resultante da perda em favor do Estado on das vitimas dos
bens ou produtos que hajam obtids”. Nio aceitando nds com as finalidades ético-retributivas referidas, nao
podemos deixar de salientar a importancia da recuperagio de ativos, que o Autor sublinha.

2 A recuperacio do ativo cortespondente. Como assinalam Hélio Rigor Rodrigues e Cartlos A. Reis
Rodrigues, Recuperacao de Activos na Criminalidade Econdmico-Financeira, 14, “o conceito de ‘recuperagio’ espelha
uma certa fungdo crediticia assumida pela actividade do Estado na formmulacao da perda de bens resultantes das vantagens
do crime. Tal expressao [recuperacao de ativos] possui a virtualidade de anunciar que os bens que integram o incremento
patrimonial resultante da actividade criminosa pertencenm a sociedade, nao sao do criminoso, nma veg que o facto que lhes
den origem produgiu uma importante lesao nos interesses do Estado. Os bens sdao ‘recuperados’ porque a titularidade
legitima apenas ¢ restabelecida com a declaracao de perda”. Nao se concordando inteiramente com a construgiao
apresentada, ndo pode todavia negar-se que a escolha da expressao vise, de facto, passar a mensagem
que ¢ sublinhada pelos Autores.

» Nos termos, nomeadamente, do art. 1.° da Lei de Organizacio da Investigagio Criminal (lei n.°
49/2008, de 27 de agosto) ¢ do n.° 1 do art. 262.° do CPP.

** Conceito que ndo encontra definicdo legal, mas ao qual se consegue aceder por forga, desde logo, quer
das disposi¢oes da lei n.° 5/2002, de 11 de janeiro, quer das normas atinentes a0 GRA, constantes da
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a proceder a identificacio e localizacio dos ativos passiveis de virem a ser declarados
perdidos e a adocdo das medidas necessarias para a respetiva recuperagdo. Muito

embora “umbilicalmente ligadas”>

, estas duas investigacOes constituem atividades
diferenciadas, com caratetisticas proprias e finalidades especificas.

Duvidas podem suscitar-se a respeito dos instrumentos, dos meios, de que pode
o GRA lancar mao para proceder a identificacio e localizacdao dos ativos. Sendo que
a lei equipara o Gabinete aos 6rgaos de investigacdo criminal no que respeita as suas
atribuicoes de investigacdo, parece implicar-se al que todos os meios de obtencio
de prova disponiveis no nosso ordenamento juridico para a investigagdo criminal
poderio igualmente ser utilizados na investigacao patrimonial e financeira, desde que,
naturalmente, estejam preenchidos os requisitos legais a que cada um deles obedega™.
Esta opcio, todavia, ndo se apresenta isenta de dificuldades. Primeiro, porque esta
equiparagao de atribuicoes, feita pela lei, ndo afasta a natureza intrinsecamente distinta
que tem sido reconhecida a uma e outra investigacdo. E, se assim &, se a investigacao
patrimonial e financeira é realidade autonoma e essencialmente diversa da investigacao
criminal propriamente dita, reticéncias podem ser colocadas a utilizacio por esta
dos meios, particularmente intrusivos, que o legislador entendeu dedicar a atividade
de averiguacdo de factos criminosos e dos seus agentes. Sobretudo quando, como

acontece atualmente, temos uma defini¢ao de perda cada vez mais ampla, que passou

ja da perda tradicional ou classica” para a chamada perda ampliada ou alargada®™ e que

lei n.° 45/2011, de 24 de junho.

% Nas palavras de Jodo Conde Cotteia, Da Proibi¢ao do Confisco a Perda Alargada, (Lisboa: INCM, 2012),
193, que nos diz que “/d]e acordo com a Lez, nma coisa serd a investigagdo criminal, realizada no inquérito, segundo
0s canones ¢ com as finalidades tradicionats, e outra bem diferente, a investigacao financeira e patrimonial documentada
num apenso (art. 4.°n.” 5 da Lei n. 45/ 2011, de 24 de junho) e com objectivos especificos. Ainda que contempordneas
ou sobrepostas (umbilicalmente ligadas), as duas investigagoes sao distintas”.

% Neste sentido, por exemplo, Hélio Rigor Rodrigues, “Gabinete de Recuperagio de Activos”, 76-77, muito
embora admitindo o Autor que esta leitura possa suscitar algumas interrogagoes.

7 Globalmente cotrrespondente aquela que esti consagrada nos arts. 109.° ¢ ss. do Codigo Penal
portugucés.

¥ Entre nés vertida na lei n.° 5/2002, de 11 de janeiro, cujo art. 7.° dispoe lapidarmente no seu n.°
1: “Jefm caso de condenagio pela pritica de crime referido no artigo 1., e para efeitos de perda de bens a favor do
Estado, presume-se constituir vantagem de atividade criminosa a diferenca entre o valor do patriménio do arguido e
aquele que seja congruente com o seu rendimento licito”. Como dissemos ja, esta modalidade de perda prescinde
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pode mesmo avancar — agudizando muitissimo os problemas que estamos a apontar
— para o chamado sistema civil de recuperagao de ativos™. Depois, porque ainda que
se entenda superada esta dificuldade (ou ndo significativa), a verdade é que outros
obstaculos concretos podem suscitat-se, como ¢ o caso de saber se poderdo ser
utilizados na investigacao patrimonial e financeira os meios de obtenc¢ao de prova que
expressamente exigem a demonstragdo da sua indispensabilidade para a descoberta
da verdade material®/®,

Em segundo lugar, impde-se igualmente uma referéncia ao art. 8.° da lei n.°
45/2011, de 24 de junho, que dispoe o seguinte: ““/cjom vista a realizacao da investigacio
Jinanceira on patrimonial referida no presente capitulo, o GRA pode aceder a informacio detida
por organismos nacionais ou internacionais, nos mesmos termos dos 6rgaos de policia encarregados
da investigacao criminal’ (n.° 1), clarificando em seguida que GRA pode aceder,
nomeadamente, as bases de dados do Instituto dos Registos e do Notariado, 1. P;
da Dire¢iao-Geral dos Impostos e da Direcao-Geral das Alfandegas e dos Impostos
Especiais sobre o Consumo; da Seguranca Social; do Instituto de Seguros de
Portugal; da Comissao do Mercado de Valores Mobilidrios; e do Banco de Portugal.
Importantissima, como se compreende, esta faculdade de acesso a informagao, que o
legislador sentiu necessidade de sublinhar no texto do diploma. Na verdade, tal como

¢ comummente reconhecido, o acesso a informacao (em particular, aos dados dos

da conexdo direta ao ato criminoso em causa e baseia-se, antes, na incongruéncia do patriménio do
arguido, presumindo a sua ilicitude e invertendo o 6nus da prova.
" A non-conviction based asset forfeiture ¢ a perda de bens nio dependente de uma condenacio do arguido em
processo crime que, sendo prépria do modelo anglo-saxénico, tem vindo a ser referida em sucessivos
instrumentos internacionais. Cfr., a este propésito, Euclides Damaso Simées e José Luis F. Trindade,
“Recuperacao de Activos: Da Perda Ampliada a Actio in Rem (Virtudes e Defeitos de Remiédios Fortes para Patologias
Graves)” Julgar Online (2009) e “Recuperacao de Activos — Confisco sem acedo penal — A “actio in rem” na
Jurisprudéncia do Tribunal Enropen dos Direitos Humanos” Julgar Online (2016); Hélio Rigor Rodrigues e
Carlos A. Reis Rodrigues, Recuperacio de Activos na Criminalidade Econdmico-Financeira, 267 e ss.; e Katla
Padilha Rebelo Marques, “O sistema civil de recuperacao de ativos como instrumento de efetividade da realizacao do
direito (e sua conformidade com os principios inspiradores do processo civil e com o5 primados constitucionais)”, Julgar
Online (2014).
“ E, por exemplo, o caso das escutas telefonicas, nos termos do n.° 1 do art. 187.° do CPP.
6! Levantando este problema, ¢ ndo o considerando intransponivel, Hélio Rigor Rodrigues, “Gabinete de
Recuperacao de Activos™, 76-T7.
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cidadios a diversos niveis) ¢ hoje realidade incontornavel do investiga¢ao financeira e
patrimonial — mais ainda, porventura, do que da investigagdo criminal propriamente
dita —, que depende em larguissima medida da capacidade de obter conhecimento
atempado a respeito dos dados bancarios e da propriedade de bens méveis e iméveis.

Duvidas poderio suscitar-se, uma vez mais, em torno desta faculdade concedida
ao GRA, pois que ela corresponde a um enorme poder de intromissio na reserva
da vida privada dos individuos. Sempre tera de sublinhar-se, todavia, que, por um
lado, uma eficaz investigacao financeira e patrimonial tendente a efetiva recuperacao
de ativos nao pode fazer-se sem que se concedam os instrumentos necessarios para
o efeito — dependendo, pois, do legislador, em verdadeira op¢ao politico-criminal,
saber que modelo pretende implementar a este nivel —, e que, por outro, o texto da
lei teve o cuidado, uma vez mais, de equiparar a atuagdo do Gabinete neste ambito
a dos o6rgios de policia encarregados da investigacdo criminal, ficando pois sujeita
as mesmas regras, pressupostos e limitacGes, nomeadamente no que respeita a
exigéncia de autoriza¢do, como alids resulta do n.” 3 do preceito® Nao se permite,
pois, aqui, coisa distinta daquela que o ordenamento juridico prevé ja para a (restante)

investigacao criminal.
4. Conclusio e reflexdo prospetiva

Assim apresentados, de modo necessariamente perfunctério, os tracos
essenciais do Gabinete de Recuperacio de Ativos portugués, impde-se agora uma
reflexdo simultaneamente conclusiva e prospetiva. Por um lado, sera inegavel
reconhecer que a lein.®45/2011, de 24 de junho, colocou Portugal ao nivel dos seus
pares internacionais, sobretudo europeus, no que a matéria da recuperacao de ativos

respeita, adequando o ordenamento juridico interno as obriga¢des assumidas pelo

62 Cft., a este proposito, as reflexdes de Hélio Rigor Rodrigues e Carlos A. Reis Rodrigues, Recuperagio
de Activos na Criminalidade Econdmico-Financeira, 36-37, chamando a atenc¢do para a parcial incongruéncia
entre o disposto no n.° 4 deste art. 8.° ¢ 0 que vai fixado no n.° 3 do art. 79.° da lei n.° 36/2010, de 2 de
setembro, que criou a base de contas bancarias junto do Banco de Portugal.
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Estado portugués. E, nessa medida, como ja era defendido® e foi imediatamente
reconhecido®, a implementacio do GRA representou um significativo avango —
alguns dirdo, o verdadeiro arranque — da investigagdo financeira e patrimonial em
Portugal.

A rececio de um modelo como este, assente na ideia de que é essencial
perseguir o dinheiro, de modo a atingir ndo apenas o facto criminoso passado e
sob investigacdo mas igualmente a evitar que os ativos dele decorrentes possam
financiar o cometimento de novos atos ilicitos ou entrar na atividade econémica
regular, distorcendo a concorréncia, nio esta, todavia, isenta de criticas.

De uma primeira perspetiva, sempre se podera questionar quer a importancia
reconhecida aos instrumentos, produtos e vantagens decorrentes do crime, quer o
seu peso relativo face a investigacdo criminal propriamente dita. Ou, se se preferir,
estando o direito penal pensado para a prote¢ao de bens juridicos, até que ponto
faz sentido autonomizar a investigacdo financeira e patrimonial, autorizando-lhe a
utilizagdao do instrumentario proprio do direito criminal, particularmente limitador
de direitos, liberdades e garantias? Se é certo que nio nos parece constituir esta
questdo um Obice suficientemente relevante para por em causa o modelo existente
em Portugal, a verdade é que devemos permanecer atentos, sobretudo a expansao
do arquétipo em causa e alargamento dos poderes correspondentes. Na verdade
(muito embora esta ndo seja uma questdo necessariamente ligada apenas ao GRA),
quer o regime da perda ampliada, quer, sobretudo, a hipotese de um mecanismo
de perda civil, suscitam ja problemas de monta, a exigir uma reflexdo detida e
aprofundada®, pois que parecem caminhar cada vez para mais longe do direito

penal e dos seus canones humanistas e garantistas.

6 Atente-se, a este propdsito, nas conclusdes do Projeto Fénix, coordenado pela Procuradotia-Geral
da Republica, em Recuperagio de Activos - Projecto Fénix (Lisboa: Procuradoria-Geral da Republica, 2012),
maxime, no caso, 401 e ss.

 Ver as consideracoes de Euclides Damaso Simoes, A proposta de 1.¢i sobre o Gabinete de Recuperagio de
Activos (Um passo no caminbo cerfo)”, Revista do CEJ 14 (2010), 192; e Hélio Rigor Rodrigues, “Gabinete de
Recuperacao de Activos”, 63-64.

% Que, naturalmente, ndo cabe nem no escopo nem do espaco deste trabalho. Vet, a propédsito de um ¢
outro instrumento, as referéncias bibliograficas que fomos indicando.
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De um outro enfoque, o proprio regime criado em 2011 e consubstanciado
na criagdo do GRA contém alguns aspetos que podem ser discutiveis. Desde logo,
como ¢é 6bvio, os critérios eleitos para a atribui¢do da competéncia de investigagao
ao Gabinete. Claramente pensado para fazer face a criminalidade econdmica
malis grave e séria, poderd afirmar-se que esse juizo deixa de fora da alcada do
GRA um conjunto muito significativo de criminalidade, que serd tratado de
forma forgcosamente distinta. Uma vez malis, afigura-se-nos que uma tal opgao se
encontra ainda justificada, pois que estd aqui em causa ndo a investigacao criminal
propriamente dita mas apenas a investigacdo patrimonial, a exigir, nas hipoteses
em apreco, meios especificos e fortalecidos, mas que nido pdem em questio
a possibilidade de levar a cabo uma tal investigacio também nos demais casos.
Varios outros aspetos poderiam ser sublinhados — para alguns deles, alias, ja fomos
chamando a atenc¢io ao longo deste texto — , mas pretendemos deixar somente
uma ultima palavra para a necessidade de um especial cuidado na administracio
dos ativos alvo de apreensao ou recuperacio por forca da intervengao do Gabinete.
Também sobre este aspeto se debruca a lei n.® 45/2011, de 24 de junho®,
dedicando os arts. 10.° e ss. a0 Gabinete de Administracao de Bens (GAB), que
também criou, reconhecendo a exigéncia de que tais bens sejam administrados,
“no estrito respeito pelo principio da transparéncia, visando a gestio racional e eficiente dos bens
administrados e, se possivel, o seu incremento patrimonial’®. Efetivamente, se o objetivo
de proteger, conservar e gerir os bens recuperados ou a guarda do Estado® parece
incontroverso, ja a hipétese de determinar a venda, a afectagio ao servico publico
ou a destruicao dos bens mencionados na alinea anterior, desde que salvaguardado
o cumprimento da regulamentagio europeia aplicavel”, ndo serd seguramente tao
pacifico. Também aqui, se bem vemos, serd preciso manter uma observagao atenta

e critica, de modo a evitar a subversao do modelo gizado.

5 Também aqui com ctiticas, naturalmente.

f’Conforme estabelece 0 n.° 4 do art. 10.° do diploma.
% Nos termos da alina a) do n.° 3 do art. 10.° referido.
¥ Alinea b) do mesmo preceito.
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RESUMEN: Eunrgjust es la Unidad de Cooperacion Judicial de la Union Enropea creada en el aiio 2002 con la
finalidad de cumplir sus objetivos en la lucha contra la delincuencia transnacional grave. Tras su refuergo mediante la
Decision 2009, en la actualidad se encuentra pendiente de ser aprobada la propuesta de Reglamento que deberia concluir

en la Agencia Enropea de Cooperacion en materia de Justicia Penal. En su iter juridico ha sido comiin denominador el

intento de procurar la idad en las atribuciones del estatuto de sus Miembros Nacionales capaz, de ser conjugada
con los respectivos ordenamientos juridicos de los Estados Miembros y la eficacia en las funciones de Enrojust. El objetivo
de este trabajo se centra en determinar si ha sido posible alcanzar tal homogeneidad y si ello contribuiria a un mejor
Sfuncionamiento de Eurgjust en su lucha contra la delincuencia transnacional. Para ello se analizard la evolucion de sus
distintos instrumentos juridicos, partiendo de la Decision 2002 de creacion de Eurojust hasta la actnal propuesta de

Reglamento 2013 asin en fase de discusion.

PALABRAS CLAVE: dedlincuencia transnacional — cooperacion judicial en materia penal — Eurgjust — asimetria

de las competencias de los Miensbros Nacionales.

ABSTRACT: Eurojust is the European Union’s Judicial Cooperation Unit set up in 2002 with the main objective
of supporting the national authorities of the Member States in the cooperation and coordination of transnational
investigations and prosecutions against cross-border crime. Council Decision 2009/426/JHA on the strengthening
of Eurojust amended the Unit’s legal framework and on 17 July 2013 the Commission presented the proposal for
a regulation of the European Parliament and of the Council on the Enrgpean Union Agency for Criminal Justice
Cooperation (Eurojust). From the very beginning it was felt that Eurojust National Members should be granted with

a common denominator of equivalent individual powers according to their Member States and corresponding

" Miembro Doutorado del Centro de Estudos em Direito da Unido Europeia (CEDU), Universidade
do Minho.
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legal systems and, at the same time, able to perform the coordination and cooperation task of the Unit. This article aims
to show if such mininum status was finally achieved and thus if contributes to the effectiveness of Eurojust in fighting
against cross-border crime, analyzing this question through its different legal instruments till the proposal 2013 currently

under discussion.

KEYWORDS: cross-border crime — judicial cooperation in criminal matters — Eurojust — National Members —

variable-geometry powers.

1. Introduccion

Eurojust se convertirfa en el afio 2002 a través de su Decision de creacion, en el
primer 6rgano con personalidad juridica propia instituido para la cooperacion judicial
permanente en el marco de la Uniéon Europea. Su objetivo principal es contribuir
a una mayor eficacia de las autoridades nacionales encargadas de la instruccion e
investigacion, intensificando la cooperacién judicial y la coordinacién, con el fin de
luchar mas diligentemente contra los casos de delincuencia transnacional grave en

los cuales se vean involucrados dos o mas Estados®. En el momento actual asistimos

! Decision (2002/187/JAI) del Consejo de 28 de febrero de 2002 por la que se crea Eurojust para
reforzar la lucha contra las formas graves de delincuencia (DO L 63/1, 6.3.2002).

* La originaria Decision de creacion de Eurojust,contemplaba asimismo en su redaccion del articulo
3 en sus apartados 2 y 3, la posibilidad de que para dar cumplimiento a los objetivos de Eurojust,
fuese posible también prestar apoyo en sus tareas de coordinacién y cooperacion a investigaciones
y actuaciones que afectasen a un solo Estado miembro de la Unién (si asi lo solicitaba su autoridad
competente) y a un tercer estado si se hubiese celebrado con ese pafs un acuerdo de cooperacion.
Asimismo, el articulo 3 contenfa la posibilidad de que a peticién de una autoridad de Estado miembro
o de la Comisién, Eurojust podria prestar asistencia a investigaciones y actuaciones que afectasen a un
solo Estado miembro y a la Unién Europea. El dltimo texto de la orientacidén general de 27 de febrero
de 2015 (6643/15) de la Propuesta de Reglamento de Eurojust que se encuentra en fase de desatrollo,
también recoge la posibilidad de que Eurojust intervenga en los casos que contemplen formas graves
de delincuencia y para los que sea competente, cuando afecte a un solo Estado miembro, o a un solo
Estado miembro y a un tercer Estado con el que se haya celebrado un acuerdo de cooperacién, o a un
Estado miembro y la Unién, pero que deben perseguirse de acuerdo a criterios comunes (considerandos
9y 9 bis). Asimismo, recoge la posibilidad de que a peticion de la autoridad competente de un Estado
miembro o de la Comisién, Eurojust podra prestar su apoyo a investigaciones de un solo Estado
miembro pero que tengan “repercusiones a escala de la Union”, considerandose estos casos como aquellos
que afectan a una institucién, 6rgano u organismo de la Unidn, o a un nimero significativo de los
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a un nuevo periodo de evolucion de Eurojust hacia la “Agencia Enropea de Cooperacion
en materia de Justicia Penal’, en tanto en cuanto aun se encuentra en fase de discusion
y desarrollo, la propuesta de Reglamento 2013 de Eurojust traida a escena al mismo
tiempo que la respectiva propuesta de la creacion de la futura Fiscalia Europea’.
Para proceder al establecimiento de la Unidad de Cooperacién Judicial de la
Unién Europea se optaria por la Decision’, pero es necesatio que recordar que la
misma Decisién® 2002 de creacién de Eurojust en su articulo 42 venia a confirmar
que no existia ningin método que se pudiese aplicar de manera comun a todos los

Estados Miembros’ para llevar a cabo su transposicion limitindose a sefialar que

Estados miembros y que puedan requerir una respuesta europea coordinada.

* Comisién Buropea, Propuesta de Reglamento del Parlamento europeo y del Consejo sobre la Agencia Europea
de Cooperacion en materia de Justicia Penal (Enrgjust), COM (2013) 535 final, Bruselas, (17.7.2013). Para
un seguimiento de su zer legislativo al que haremos referencia en este trabajo, consultar: http://www.
curopatl.europa.cu/ocil/popups/ficheprocedure.dorreference=2013/0256(COD)&l=en.

* Comisién Europea, Propuesta de Reglamento del Consejo relativo a la creacion de la Fiscalia Eurgpea, COM
(2013) 534 final, 2013/0255 (APP), Bruselas, (17.7.2013). Para un seguimiento de su izer legislativo
al que haremos referencia en este trabajo, consultar: http://www.europatl.curopa.cu/ocil/popups/
ficheprocedure.dorreference=2013/0255(APP)&I=EN#documentGateway.

* Suominen opinaba que la creacién de Burojust “a #ravés de una Decision del Consejo y no mediante una
Convencion, supuso que se dejara abierta la critica tanto porque suponia el resultado de nna decision supranacional en
un drea tan cercana a la soberania nacional, como también por la relativa facilidad con que el instrumento juridico de
la Decision podia ser modificado”, 1id., Annika Suominen, “The past, the present and the future of Eurojust’,
Maastricht Journal of European and Comparative Law 15 (2008):219. Por otro lado, en una interesante
reflexion, la Comision de Asuntos Juridicos del Parlamento Europeo afirmarfa que la naturaleza juridica
de las decisiones “parece infringir el principio fundamental de la seguridad juridica y el derecho fundamental a un
control efectivo”, 177d., Parlamento BEuropeo, Opinidn de la Comision de Asuntos Juridicos y Mercado Interior para
la Comision de Libertades y Derechos de los Cindadanos, Justicia 'y Asuntos Interiores sobre la Iniciativa de Repriblica
de Finlandia, con vistas a la aprobacion de la Decision del Consejo relativa a las disposiciones de cooperacion entre las
unidades de informacion financiera de los Estados mientbros para el intercambio de informacion, , 11636/1999, C5-
0330/1999-1999/0824 CNS, Bruselas, (28.3.2000), p.4

¢ Como es conocido, las Decisiones eran obligatorias para todos los Estados Miembros; esto suponia
que su contenido en si mismo creaba obligaciones juridicas para aquéllos, pero al mismo tiempo dejaba
a los pafses la toma de medidas necesarias para la puesta en marcha de tales decisiones unas “medidas
complementarias indispensables” que hiciesen posible la aplicacion efectiva de sus previsiones, 1/74., Sentencia
del TJCE de 10 de septiembre de 1996, as. C-277/94, caso Z. Taflan Met.

7 Asimismo, el informe de la Comisién Europea sobre la transposicion a los ordenamientos jutidicos
de los Estados Miembros de la Decisiéon Eurojust, recordaba entonces que “en 57 misma, la Decision
Eurojust no contempla una aproximacion de las legislaciones nacionales, contrariamente a nna decision marco que se
adoptara de conformidad con lo dispuesto en la letra b) del apartado 2 del articulo 34 del Tratado de la Unidn Enropea”,
Vid.,Comision Buropea, Informe de la Comision sobre la transposicion a los ordenamientos juridicos nacionales de la
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deberfan adaptar su derecho nacional “a /la mayor brevedad’ y “en cualquier caso a mis
tardar el 6 de septiembre de 20037, plazo que no setfa cumplido® por la mayoria de los
Estados.

El Consejo ya hatia notat” entonces un aspecto esencial que en la actualidad se
continua intentar equilibrar, y que se resume en que la heterogeneidad en el estatus
de los distintos Miembros Nacionales de Eurojust no obstaculice en la practica su
trabajo operativo contra la delincuencia transnacional grave. Esta heterogeneidad
supone que en el transcurso de determinadas operaciones de cooperacién o
coordinacién no todos los Miembros Nacionales posean iguales competencias
entre si, por ejemplo, a la hora de practicar o solicitar que se practique determinada
identificacion de las diligencias o en sus condiciones de acceso a la informacién en
su pafs de los asuntos competencia de Eurojust (bases de datos de interés o registros

de ADN, por citar las mas habituales)'’, cuestion que se explica en definitiva, por

Decision del Consejo de 28 de febrero de 2002 por la que se crea Enrgjust para reforzar la lucha contra las formas graves
de delincuencia, COM (2004) 457 final, (6.7.2004), p. 1.

& A excepcion hecha de Portugal que si cumplié en el tiempo establecido, el plazo dado para la
transposicion de la Decisién Eurojust no fue respetado por la mayoria de los Estados miembros,
siendo objeto de sucesivas llamadas de atencién por parte de la propia Eurojust que se reflejarfan en sus
respectivos informes anuales: En este sentido, el Informe annal de Eurojust del afio 2003, p. 6, mencionaba
que: “existe arin un nimero de Estados que no han adaptado su legislacion, y por tanto, han incumplido el plazo senalado
por la Decision. Tenemos la seguridad de que esto ha influido negativamente en el trabajo de Enrojust sobre casos concretos.
En particular, es necesario que todos los Miembros nacionales tengan acceso a la informacion que precisen para el ejercicio
de sus funciones. Algunos de los Miensbros nacionales reciben iy pocos casos de sus antoridades nacionales competentes;
entendemos que ello pueda deberse a menndo a la ausencia de legislacion interna de desarroll”. Asimismo, el Informe
anual de 2004, pag, 5, sefialaba: “varios Estados miembros, no solo los que se incorporaron a la Union Europea en
mayo de 2004, azin no han adoptado normas internas de transposicion, incumpliendo asi el plazo seialado por la Decision”.
Los informes anuales de Eurojust pueden encontrarse en su web oficial, www.curojust.ecuropa.cu.

? A propdsito de la observacion de este asunto, el Consejo emititfa una nota en la que otientaba acerca
de las competencias basicas que debian atribuirse a cada Miembro nacional con el fin de que para la
buena marcha de Eurojust y la cooperacion judicial, todos los Miembros Nacionales dispusiesen de
un estatuto y competencias comparables, [7d, Consejo de la Unién Europea, Nota a las Delegaciones
sobre la adaptacion del Derecho nacional de los Estados miembros a la Decision por la que se crea Enrojust, 9404/02,
EUROJUST 16, Bruselas, (14.6.2002).

1" Ta doctrina sefialatia en este sentido que: “Uno de los puntos débiles de Enrojust es el hecho de gue los poderes de
los Miembros Nacionales difieren de manera considerable, creando una situacion insostenible. Por ejemplo, la cooperaciin
Judicial es retrasada debido al hecho de que no fodos los Mienbros Nacionales tienen la misma capacidad para acceder a
sus respectivas bases de datos nacionales”, 1id., Suominen, “The past, the present and the future of Enrojust’, 2206.
Vid., también, Nadine Thwaites, “Ewurojust: antre brique dans I'édifice de la coopération judiciaire en matiére pénale
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los diferentes ordenamientos juridicos nacionales'. Con base en estas premisas
que acabamos de sefalar se establece el objeto de nuestro estudio, para determinar
c6mo ha sido tratada la heterogeneidad en el estatus y, por tanto, en las atribuciones
de los Miembros Nacionales de Eurojust a través de la evolucién de sus distintos
instrumentos juridicos. Para ello, se partira desde los inicios de la Unidad desde la
Decisiéon 2002 de creacion, realizando un recorrido en su iter legislativo hasta la
-aun en discusion- actual Propuesta de Reglamento 2013 sobre la Agencia Europea
de Cooperacién en materia de Justicia Penal que, a pesar de su propio caracter de
Propuesta (y no de texto definitivo), presenta un valor indicativo de tendencias

presentes y futuras en la materia que nos ocupa.

2. La Decisién de creacion 2002 de Eurojust y las competencias de
los Miembros Nacionales: del consenso en el establecimiento de la
Unidad a las consecuencias de la heterogeneidad de sus estatutos en

la mision de Eurojust contra la delincuencia transnacional

La cuestién del estatus del Miembro Nacional y sus competencias en Eurojust,
se plantearfa mucho antes de su definitiva creacién en el afio 2002, con la puesta
en funcionamiento de la Unidad provisional Pro Eurojust'>. Los trabajos para
crear una Unidad de Cooperacién Judicial en la Unién Europea fueron largos y

complicados y hubieron de explorarse diferentes escenarios de actuacién ante las

ou solide mortier?”, Revue de science criminelle et de droit penal comparé 1 (2003): 51-52.

"' Cobran entonces actualidad, en nuestra opinién mas que nunca, las palabras de Edgard Morin:
“Eunropa necesita una politica de seguridad coordinada en un momento historico en el que las amenazas para la pag no
se limitan a la forma tradicional del ataque externo, sino que se extienden por nuestras sociedades con el terrorismo y con
las guerras informadticas”, 1/id., Edgard Morin & Mauro Ceruti, Ia nostra Europa, (Milano: Raffaello Cortina
Editore, 2013), 62.

2 Antes de la definitiva creacion de Eurojust, entraria en funcionamiento la Unidad Provisional Pro-
Eurojust, que servirfa de laboratorio de pruebas para el futuro de la cooperacion judicial en materia
penal. Pro-Eurojust se establecerfa mediante la Decision del Consejo de 14 de diciembre de 2000 por la
que se crea una Unidad provisional de Cooperacion Judicial, (DO L 324, 21.12.2000).
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futuras atribuciones de los Miembros Nacionales' que concluyesen en el disefio de
un dispositivo eficaz en el ambito de la cooperacion judicial penal para luchar contra
la delincuencia transnacional grave.

De acuerdo a la Decisién de creacién 2002, Eurojust debia estar compuesta
por un Miembro Nacional por cada Estado de la Unién “conforme a su sistema juridico’™
con la condicion de fiscal, juez o funcionario de policia” con competencias equivalentes”.' Las
competencias iniciales conferidas a los Miembros Nacionales en la primigenia
Decision pronto se mostrarfan asimétricas debido a la acordada dependencia de
aquéllos de sus respectivos Estado Miembros, asi que ante el ejercicio desigual de
sus facultades, el Consejo'” — en aras de identificar dicha problematica y proponer
soluciones- terminarfa identificando esta asimetrfa clasificando las competencias en
diferentes niveles de intensidad: “reducida”, “media’ y “elevada”.

En la de “intensidad reducida”, el Miembro Nacional podia solicitar a la autoridad
competente de su pafs la practica de diligencias de determinadas pruebas o también
que varias autoridades competentes se coordinasen en el ejercicio de actuaciones
penales sin que ello tuviese un cardcter vinculante. El Miembro Nacional con
competencias de “intensidad media”, posefa el derecho de ordenar a la autoridad de su

Estado la practica de diligencias de obtencion de informacién o de pruebas e incluso

3 Una muestra de dichos trabajos la constituye el documento del Consejo denominado Reflexiones sobre
Eurojust que contemplaba las distintas opciones de actuaciéon de Eurojust una vez que ésta se pusiese
en funcionamiento y entre la que se encontraba la espinosa cuestién de las competencias de los futuros
Miembros Nacional que se planteaba de la siguiente manera en este documento de trabajo para ser
discutido por los Estados Miembros: “‘sEstaria dispuesto a conferir poderes nacionales (en todo el territorio de
su pais) a su representante ante Enrgjust?; ;Convendria prever una flexibilidad en la determinacion de los poderes
de Enrgjust, de manera que las competencias de los representantes nacionales ante Enrojust variaran en funcion de la
legislacion nacional (poder de decision o simplemente de coordinacion y de facilitacion)?”, 1id., Consejo de la Unidén
Europea, Nota de la Presidencia. Reflexiones sobre Eurojust, 5700/1/00 REV 1, CATS 7, (22.2.2000).

" Lo cual, como hemos venido sefialando, preveia la posibilidad de que se produjese una gran asimetria
entre las competencias de los diferentes Miembros Nacionales como asi efectivamente sucedid, viniendo
adarla razén al Consejo en su percepcion de dicha problematica y contemplacion de escenarios posibles,
V., aan, Consejo de la Union Europea, Nota a las Delegaciones. ..

15 Sin embargo, es una tendencia en Eutrojust que continda en la actualidad que la mayoria de los
Miembros Nacionales y los adjuntos a los mismos procedan de la carrera fiscal.

16 Articulo 2 de la Decision 2002/187/JAI del Consejo. ..

17 Consejo de la Unién BEuropea, Nota a las Delegaciones. . .,punto 2.2.2.
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la capacidad de realizarlas él mismo de acuerdo a su ordenamiento juridico nacional.
Finalmente, en las competencias de “/ntensidad elevada” el Miembro Nacional podria
ejercer por si mismo la accioén publica y realizar las diligencias necesarias a tal efecto,
ademas de solicitar la intervencion de la policia en relacion a los delitos competencia
de Eurojust.

En esta misma linea, la doctrina continué poniendo de manifiesto como la
divergencia en las atribuciones de los Miembros Nacionales podia suponer en la

practica un importante obsticulo a la cooperacion judicial’®. Asi, Alonso Moreda

'8 Esta cuestion ya fue abordada por la Comision en el momento primigenio en el que se discutia acerca
de la creacién de Eurojust tras la eficaz puesta en marcha de la Unidad provisional Pro Eurojust. La
Comisién sefialaba como el otorgar un minimo de atribuciones homogéneas a los Miembros Nacionales
(al principio denominados “delegados”) favoreceria su trabajo en la Unidad, de la misma manera que
una excesiva divergencia en su respectivo estatus podria perjudicarlo: “Es fambién deseable que los Estados

miembros se pongan de acuerdo por lo menos sobre un minimo comiin denominador de los poderes individuales equivalentes

conferidos a sus delegados nacionales con vistas a su posible conjuncion operativa. En caso de que fuera necesaria nna
accidn urgente por ejemplo para una congelacion de activos, seria mny itil que todos los delegados en Eurojust estuvieran

antorizados al menos por su Estado miembro a ordenar la medida o a solicitarla al juez; nacional competente para abarcar
todos los territorios nacionales pertinentes. Por ofra parte, si los poderes de los delegados nacionales individuales divergieran
considerablemente, podria afectar negativamente o influir artificialmente sobre el funcionamiento de la coordinacion en
algnnos casos”, 17id., Comision Buropea, Comunicacion de la Comision sobre la creacion de Eurojust, COM
(2000) 746 final, Bruselas (22.11.2000), p.6-7. La doctrina ha venido sosteniendo esta teoria de manera
mayoritaria sobre todo en lo que se refiere a un acuerdo -al menos- en la homogeneidad de unas minimas
atribuciones a los diferentes Miembros Nacionales que facilitasen el trabajo operativo de Eurojust y, por
ende, la cooperacion y coordinacién en los fines que le son propios. 1774, Hans G. Nilsson and Maylis
Labayle, “The Role and Organisation of Eurojust: Added Value for Judicial Cooperation in Criminal
Matters”, in The institutional dimension of the European Union’s area of freedom, security and justice, ed. Jorg
Monar , (Bruxelles: Peter Lang, 2010), 195-215; Steve Peers, “Revising the Eurojust Decision: Effectiveness
versus Accountability”, Journal of European Criminal Law 2 (2008-2009): 5-18; Jiri Vlastnik, “Eurojust -A
cornerstone of the federal criminal justice system in the EU?” in Security versus Justice? Police and Judicial
Cooperation in the Enropean Union, ed. Elspeth Guild and Florian Geyer (Aldershot: Ashgate Publishing,
2008), 35-49. Otros autores sostienen que, de hecho, -y a pesar de los intentos de homogeneizar las
atribuciones y el estatus de los Miembros Nacionales de Eurojust con la modificacién de la Decision en
2009-, en la practica persisten las limitaciones. 7d., también en este sentido, Anne Weyembergh, “The
Development of Eunrgjust: Potential and Limitations of Article 85 of the TFEU”, New Journal of European
Criminal Law 1 (2011):75-99. Téngase en cuenta que la propia Decisiéon 2009 en su articulo 9 sexies
establece lo siguiente, con las consiguientes limitaciones: “Solicitudes de los mienbros nacionales en caso de
que no puedan ejercerse las competencias. 1. El miembro nacional, en su condicion de autoridad nacional competente, serd
competente como minimo para presentar una propuesta a la antoridad competente para que se ejerzan las competencias
contempladas en los articulos 9 quater y 9 quinguies cuando conferir dichas competencias al mientbro nacional sea contrario
a:a) normas constitucionales; b) aspectos fundamentales del sistema judicial penal: i) sobre el reparto de competencias entre
la policia, fiscales y jueces, i) sobre la division de funciones entre antoridades fiscales, o iii) sobre la estructura federal
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hacia notar “las dificultades que provoca la insuficiente regulacion originaria, gue se ha traducido
en una grave falta de uniformidad en los estatutos juridicos de los diferentes Miembros Nacionales,
lo que constituye una de las principales debilidades de la regulacion de Enrojust™. Xanthaki
sefialaba, asimismo, que “/as discrepancias acerca del estatus de los Miembros Nacionales son
inevitables en circunstancias en las cuales no existe uniformidad en el derecho penal sustantivo o en el
derecho procesal. Sin embargo, un cierto grado de armonizacion en las competencias concedidas a los
Miembros Nacionales permitiria a la Unidad funcionar coberentemente y sin discriminacion alguna
basada en la nacionalidad ™.

Con el establecimiento de Eurojust se entraba de lleno en un asunto que
constitufa un paso esencial en la cooperacién judicial: esto es, la puesta en marcha
de la comunicacion directa entre las autoridades judiciales evitando el canal de las
autoridades centrales para asi agilizar las actuaciones precisas frente al fenémeno de
la delincuencia transnacional grave. No obstante las limitaciones del contexto juridico
de entonces, Eurojust — por su propia misién eminentemente practica —, buscaria

vias de entendimiento® entre las autoridades nacionales para superar los obstaculos

del Estado mienbro de que se trate. 2. 1os Estados mienbros garantizardn que en los casos a los que hace referencia
el apartado 1, la solicitud expedida por el miembro nacional sea tramitada sin demora injustificada por la antoridad
nacional competente”. Finalmente, en fechas mds recientes, la doctrina continna poniendo de manifiesto que esta falta de
acnerdo en el estatus de los Miembros Nacionales deriva de la propia naturaleza de Enrojust que continia infinida por
el “espiritn interestatal del antigno tercer pilar”, 1/id. Anne Weyembergh et. al., The inter-agency cooperation and
Sfuture architecture of the EU criminal justice and law enforcement drea (Bruselas: European Parliament, 2014), 13.
¥ 17d., Nicolas Alonso Moteda, La dimension institucional de la cooperacion judicial en materia penal en la Unidn
Europea: magistrados de enlace, Red Judicial Enropea_ y Enrojust (Bilbao:Servicio Editorial de la Universidad
del Pafs Vasco, 2010), 157.

? V7id., Helen Xanthaki, “Eunrojust: Fullfilled or Enmpty Pronises in EU Criminal Lan”, European Journal of
Law Reform 2 (2007): 186.

1 El Consejo en su nota de reflexion acerca de la Adaptacion del Derecho Nacional de los Estados
Miembros de la Decisién 2002 de Eurojust, hizo especial énfasis en la cuestién del estatuto de los
Miembros Nacionales y sefialaba que: “S7 /a calidad y la experiencia profesional de las personas que componen
el Colegio son absolutamente fundamentales, su estatuto no lo es menos. A este respecto, conviene que los Miembros
Nacionales tengan un estatuto que les permita entablar una relacion de confianza con los colegas de su Estado de origen,
independiente de su nivel jerdrquico”. Ademas, a causa de la disparidad en los poderes de los Miembros
Nacionales, el Consejo reconocia el valor afiadido de Eurojust frente a la delincuencia transnacional y
su capacidad de intervenir mas alld de los cauces competenciales establecidos, debido a las relaciones de
trabajo que se establecen entre los Estados a través de la tarea llevada a cabo por su Miembro Nacional.
El Consejo lo remarca de esta manera, seflalando que aquella relaciéon de confianza con las autoridades
de su Estado de origen tiene “@in mayor importancia para los Miembros Nacionales que no gocen de amplias
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legales fruto de la asimetria en los estatutos de los Miembros Nacionales que, sin
embargo, no era posible subsanar en tanto en cuanto dicho marco juridico no fuese
modificado.

Ahondando en este argumento, se trae a colacion otro aspecto de la Decision de
creacion que de manera transversal debilitaba el ejercicio efectivo de las competencias
de los Miembros Nacionales. Asi, el articulo 9 de la Decision 2002, establecia que
era al Estado miembro de origen al cual le correspondia determinar la duraciéon
del mandato de los Miembros Nacionales y, en consecuencia, tal escenario podia
interrumpir el adecuado desempefio de las funciones de la respectiva delegacion
destacada en La Haya, debido al hecho de que es necesario un término minimo del
mandato y al menos de una duracién suficiente, para que los Miembros Nacionales
puedan desarrollar y consolidar sus lineas estratégicas en Eurojust en la lucha contra

la delincuencia nacional.

3. DelaDecisién 2002 ala Decision 2009 de refuerzo Eurojust: el proceso
de toma de conciencia de los Miembros Nacionales hacia la necesaria
revision de sus atribuciones en busca del incremento de la eficacia de
la Unidad.

El proceso de cambio y evolucién en las competencias de los Miembros
Nacionales que impulsarfa el siguiente escalén hacia la Decision 2009 de refuerzo

de Eurojust,” se construitfa a través de la propia toma de conciencia de aquéllos™,

competencias judiciales: de ello dependerd su capacidad de persnasion y de acceso a la informacion”, Vid., Consejo de la
Unién Europea, Noza a las Delegaciones sobre la adaptacion del Derecho nacional. . ., punto 3.

* Consejo de la Unién Europea, Decision 2009/426/ JAI del Consejo de 16 de dicientbre de 2008 por la que se
refuerza Enrojust y se modifica la Decision 2002/ 187/ JAI por la que se crea Eurojust para reforzar la lncha contra las
Sformas graves de delincuencia, (DO 1L 138/14, 4.6.2009).

# Asi se recordaba, sefialando que era “importante que entre los miembros del Ministerio Fiscal a cargo de los
procedimientos y el Mienbro Nacional de Eurojust por un lado, y entre los Miembros Nacionales de Eurojust de los
respectivos Estados Miembros por otro, se establezea una relacion desburocratizada y asentada en la confianza mutna asi
como en contactos directos e informales, orientada hacia el proceso en concreto, que incluya activamente a todas las entidades
implicadas y mds concretamente a la policia, al Ministerio Priblico y otras instituciones competentes de los Estados
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especialmente entre los que contaban con mds experiencia en el campo de la
cooperacion judicial en la Unién Europea,® sefialando que era necesaria una profunda
revision de sus atribuciones asi como de su estatuto, que impulsase a su vez el papel
de Eurojust para evitar que sus capacidades se vieran progresivamente reducidas con
el tiempo.

La homogeneidad en las atribuciones de los Miembros Nacionales y su acceso
a la informacién debia ir pareja, por tanto, a la modificacion del articulo 13 de la
Decision 2002. Asi, en la antigua redaccién de articulo 13 se establecia el caracter
potestativo del intercambio de informacién con los Estados de la Unién y entre
Miembros Nacionales: “Las autoridades competentes de los Estados Miembros podran
intercambiat® con Eurgjust cnalquier informacion necesaria con miras al cumplimiento de
las funciones de esta diltima de conformidad con lo dispuesto en el articulo 5. En cambio, la
nueva redaccion del articulo 13 de la Decision 2009 sefialaba que el intercambio
de informacién serfa obligatorio: “Las autoridades competentes de los Estados Mienbros

intercambiatan® con Eurgjust cualguier informacion necesaria ...”, lo que suponia, por

Miembros (...) Estos aspectos son de gran importancia para mejorar la situacion existente cuyas deficiencias son conocidas,
de manera que se potencie una dimension enropea de la accion de la justicia para asi dar respuesta a los problemas de la
cogperacion en el dmbito de la criminalidad transnacional”, Vid., José Luis Lopes da Mota,“O Ministério Publico
¢ a construgdo europeia: os caminhos da justica penal e a Eurojust” in O Ministério Priblico e os novos desafios
da justica. Actas do V1 Congresso do Ministério Priblico de Evora, 21-24 de novenbro de 2002, ed. Sindicato dos
Magistrados do Ministério Publico (Lisboa: Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico, 2007), 70.
# El Consejo de Ministros de Justicia e Intetior reunido el 2 de diciembre de 2004, invitarfa a Eutojust
a evaluar desde su propia experiencia los poderes judiciales de sus miembros nacionales en naturaleza
y alcance, y a darle cuenta del resultado para mediados del afio 2005. Aunque de la evaluacién llevada a
cabo por Eurojust en aquel momento, se desprendia que el nimero de Miembros Nacionales afectados
por los problemas graves de insuficiencia de competencias judiciales especificas ya sean propias o de
compafieros, sucedia con cierta frecuencia pero no era tan amplio, no obstante, cuando estas disfunciones
aparecian de manera practica en una operaciéon de coordinaciéon de la Unidad, afectaban verdaderamente
al alcance y al éxito de la misma. Uno de estos ejemplos lo encontramos en el curso de una investigacién
que fue coordinada por Eurojust, en la cual uno de los Miembros nacionales de los paises concernidos
por dicha operacion estaba autorizado a solicitar la intervenciéon de comunicaciones de los sospechosos,
mientras que otro de los Miembros Nacionales parte de la misma operacién, manifestéd que dificilmente
podria incluso recomendar la adopcién de una medida de la misma naturaleza en su paifs, 7., Michele
Coninsx, “Strengthening Interstate Cooperation: the Eurojust Experience”, in Ana Marfa Salina de Frias
et al., Counter-terrorism: international law and practice, (Oxford, Oxford University Press, 2012), 967.

» Cursiva de la autora.

% Cursiva de la autora.



Gemma Péreg Souto

tanto, la necesidad de establecer en los Estados una oficina nacional de coordinaciéon
que gestionase adecuadamente el envio de informacién a Eurojust.

Ademas, entre las competencias comunes minimas que el Colegio de Eurojust
entendia que todos los Miembros Nacionales debian poseer, se proponian las de
presentar y tramitar solicitudes de asistencia judicial, ejercer como interlocutores
principales de las autoridades judiciales extranjeras, recomendar y definir modalidades
de asistencia, investigaciones y actuaciones judiciales y finalmente, determinar y
autorizar entregas controladas en casos urgentes y definir otro tipo de actuaciones en
tales casos (como la intervencion de telecomunicaciones y operaciones encubiertas)?’

A consecuencia de estos trabajos desarrollados en el seno de la propia Eurojust,
se concluirfa en una amplia revision del articulo 9. En primer lugar, se introducirfan
los articulos 9 bis a 9 sexies para garantizar una duracién minima de los mandatos de
los Miembros Nacionales asi como una cldusula de salvaguarda® en su imparcialidad
ante posible el cese extemporaneo por parte de sus autoridades nacionales. En
segundo lugar, se otorgarfa alos Miembros Nacionales unas competencias de caracter
minimo y uniformes en todos los Estados Miembros, manteniéndose la vinculacion
con sus respectivas autoridades de origen pero reforzando la capacidad de Eurojust
mediante los ajustes necesarios en las competencias de los Miembros Nacionales
para que fuesen “autoridades nacionales competentes” en s{ mismos en su ambito

de actuacion®.

7 V7id., Burojust, Informe annal 2005, (La Haya, 2005), p. 25-26. Disponible en la web de Eurojust: www.
eurojust.europa.eu

# La Decision 2009 de refuerzo de Eurojust corregitia esta divergencia estableciendo una duracion
minima de cuatro aflos con posibilidad de ser renovado por igual periodo. Ademas, se establecia que el
Miembro Nacional no podra ser separado del cargo antes del final de su mandato “sin gue se informe
previamente al Consejo y se le comuniquen los motivos”, (articulo 9.1 de la Decisién 2009). La propuesta de
Reglamento de Eurojust 2013 establece en el texto actual de su articulo 10.2 que: “E/ mandato de los
miembros y de sus suplentes serd de cuatro anios como minimo, renovable nna ve3’’.

# El nuevo articulo 9 7 de la Decision 2009/426/JAI establece que ““7. Los Miembros Nacionales, en su
condicion de autoridades nacionales competentes, estarin facultados para recibir, transmitiv, proporcionar, dar curso_y
aportar informacion complementaria en relacion con la ejecucion de las solicitudes y resoluciones en materia de cooperacion
Judicial, incluidos los instrumentos que dan efecto al principio de reconocimiento mutno. Cuando se ejerzan las competencias
contempladas en el presente apartado, se informara sin demora a la antoridad nacional competente’. El apartado 2 del
citado articulo otorga al Miembro Nacional la facultad, en caso de ejecucion parcial o inadecuada de una
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En tercer lugar, el Estado Miembro de origen debia al menos conferir una
relacién de competencias ejercidas “de acuerdo con” 1a autoridad competente (articulo
9 guater) y otras que ejercera Unicamente en caso de urgencia (articulo 9 guinguies).

La Decisién 2009 incluye ademas la capacidad del acceso a la informacién de los

1 <¢

registros de su Estado® “a/ menos equivalente al que tendria en su funcion de fiscal, juez o

funcionario de policia” y que como hemos visto, constituia uno de los “caballos de batalla”
importantes de la anterior Decision 2002.

Otro aspecto relevante en relacion a la misién de Eurojust en su doble aspecto
de cooperar y coordinar, lo constituye el hecho de que puede llevar a cabo sus
funciones ejerciendo sus competencias por un lado a través del Colegio y por otro,
a través de sus Miembros Nacionales. La Decision 2009 mantendria los casos en los

cuales las funciones de Eurojust se realizan a través de sus Miembros Nacionales™

cooperacion judicial, de solicitar a la autoridad competente que su Estado Miembro que ordene medidas
complementarias, a fin de dar cabal ejecucion a la solicitud.

* Cursiva de la autora.

*! En concreto, el articulo 9.3 de la Decision 2009, sefiala los siguientes tipos de registros como aquellos
a los que el Miembro Nacional de Eurojust debera tener acceso: a) el registro de antecedentes penales;
b) los libros-registro de detenidos; c) los registros de investigaciones; los registros de ADN y finalmente,
otros registros de su Hstado Miembro, cuando estime que estos contienen informacién que necesite
para el ejercicio de sus funciones.

*2 El articulo 6, tras la modificacion de la Decisién 2009, que establece las funciones de Eurojust a través
de sus Miembros Nacionales, sefiala que: “7. Crando actrie a través de los Mientbros Nacionales correspondientes,
Eurojust: a) podrd solicitar a las antoridades competentes de los Estados Miembros afectados, motivando su solicitud
que: i) Heven a cabo una investigacion o unas actuaciones judiciales sobre hechos concretos, ii) reconozcan que una de ellas
puede estar en mejores condiciones para llevar a cabo una investigacion o unas actuaciones judiciales sobre hechos concretos,
711) realicen una coordinacion entre las autoridades competentes de los Estados Miembros afectados, iv) creen un equipo
conjunto de investigacion, de conformidad con los instrumentos de cogperacion pertinentes, v) faciliten cuanta informacion
sea necesaria para que Enrojust desempeiie sus funciones, vi) tomen medidas especiales de investigacion, vii) tomen cualquier
otra medida que esté justificada en relacion con la investigacion o las actuaciones judiciales; b) garantizard que las
antoridades competentes de los Estados Miembros afectados se informan mutuamente sobre las investigaciones y actnaciones
Judiciales de que Eurojust tenga conocimiento; ¢) ayndard a las antoridades competentes de los Estados Mientbros, a
peticion de éstas, a garantizar la mejor coordinacion posible de las investigaciones y actuaciones judiciales; d) colaborard
para mejorar la cooperacion entre las autoridades competentes de los Estados Mienbros; e) cooperard y consultard con la
Red Judicial Enropea, entre otros medios ntilizando su base de datos documental y ayndando a mejorarla; f) aportard
en los casos contemplados en los apartados 2 y 3 del articnlo 3 y con acuerdo del Colegio, su apoyo a investigaciones y
actuaciones judiciales que afecten a las autoridades competentes de un rinico Estado Miembro. 2. 1os Estados Miembros
garantigardan que las autoridades nacionales competentes respondan sin demora indebida a las solicitudes que se les hagan
al amparo del presente articulo”.
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(provenientes de la originaria Decisién de creacion 2002), pero introducirfa varios
incisos que reafirmaban su voluntad dotar de mas capacidad a aquéllos mediante la
posibilidad de que pudieran solicitar motivadamente a las autoridades competentes
de sus respectivos Estados Miembros, “medidas especiales de investigacion” y “cualguier otra
medida que esté justificada en relacion con la investigacion o las actnaciones judiciales’.

Pues bien, la reforma que se concreté en la Decision de refuerzo 2009 no
obstante suponer importantes avances en la homogeneidad de las competencias
de los Miembros Nacionales, seguirfa sin mostrarse completamente satisfactoria.
Primeramente, debido a su tardia y desigual transposicién® que retrasatia el ajuste
necesario que debia de hacerse en la equiparacién de sus atribuciones a fin de
aproximar las diferencias existentes. La segunda razén de esta eficacia inicamente
parcial, la encontramos en que cada Estado Miembro continua ostentando el control
de la naturaleza y alcance de las competencias de sus Miembros Nacionales en lo
que respecta a la cooperacion judicial®, ya que en este marco jutridico se mantiene
el respeto a la iniciativa y ambito de decision de los Estados miembros a la hora
de organizar su sistema judicial, asi como sus procedimientos administrativos para

designar al Miembro Nacional.

3 Se establece en el modificado articulo 6 de la Decision 2009, apartado 1, letra a), nimeros vi) y vii).
* La fecha limite para la adaptacion al derecho interno de la Decision 2009 de refuerzo de Eurojust,
estaba fijada a mas tardar el 4 de junio de 2011. Como muestra de esa tardia transposicién — por otra
parte bastante mayoritaria entre los Estados Miembros — hay que sefialar que por ejemplo Espafia
no ha procedido a realizar tal adaptacion hasta julio de 2015, mediante la Ley 16/2015, de 7 de julio,
“por la que se regula el estatuto del Miensbro Nacional de Espania en Enrojust, los conflictos de jurisdiccion, las redes
Judiciales de cooperacion internacional y el personal dependiente del Ministerio de Justicia en el Exterior” (BOE, num.
162, 8.7.2015), Disponible en la web: www.boe.es. En otro sentido, para un interesante punto de vista
practico-juridico acerca de como se ha conciliado la implementacién de la Decision 2009 en Alemania,
en relacioén a su propia federacion y los Linder germanos, [77d., Council of the European Union, Noze
Sfrom the German delegation on Mutual Evalnation report on the sith round of Mutunal Evaluations “The practical
implementation and operation of the Council Decision 2002/187/JHA of 28 February 2002 setting up Eurojust
with a view to reinforcing the fight against serious crime and of the Council Decision 2008/ 976/ JHA on the Eurgpean
Judicial Network in criminal matters”, 13421/15, GENVAL 51, EUROJUST 184, Brussels, (28.10.2015).

» Vid., att. 9 bis, parrafo 2 de la Decision 2009.
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4. La Propuesta de Reglamento 2013 de Eurojust y los interrogantes
del futuro en la arquitectura institucional de las competencias de los

Miembros Nacionales

Primeramente recordemos que a dia de hoy y mientras no sea aprobado el
Reglamento sobre Eurojust, continua vigente la Decision 2009. Esta situacién de
transicion no ha alterado significativamente la perspectiva del trabajo operativo de
los Miembros Nacionales en lo que se refiere a la coordinacién de las investigaciones
transfronterizas en las competencias de Eurojust, ya que su estatuto permanece bajo
el paraguas de la Decision 2009 a expensas de una eficaz adaptacion legislativa a
sus correspondientes ordenamientos juridicos nacionales. No obstante, merced a la
disposicion de los actos juridicos® adoptados bajo el Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea (TFUE) y conforme a su articulo 857, se prevé que Eurojust se rija
conforme al Reglamento que sea adoptado con arreglo al procedimiento legislativo
ordinario. En consecuencia, la futura adopcién y entrada en vigor del Reglamento
Eurojust supondria la aplicacién directa de todas sus previsiones -incluidas las
referentes a las competencias y estatuto de los Miembros Nacionales- de manera
automatica, uniforme y simultinea en cada uno de los Estados de la Unién Europea,
excluyendo a su vez la posibilidad de aplicar normas nacionales incompatibles con las
clausulas materiales que contiene el propio Reglamento.

En efecto, la nueva propuesta de Reglamento quiere asegurarse de que Eurojust
pueda respaldar y coordinar correctamente las investigaciones transfronterizas siendo
necesario que “zodos los Miembros Nacionales tengan las mismas competencias operativas con

respecto a sus Elstados miembros de origen para cooperar con mayor eficacia tanto entre si como con las

* Los actos jutidicos de la Unién se enumeran en el articulo 288 del TFUE (el reglamento, la directiva,

la decisién, la recomendacion y el dictamen)

7 Articulo 85. “1. La funcién de Eurgjust es apoyar y reforzar la coordinacion y la cooperacion entre las antoridades
nacionales encargadas de investigar y perseguir la delincuencia grave que afecte a dos o mds Estados miembros o que
deba perseguirse segin criterios comunes, basdandose en las operaciones efectuadas y en la informacion proporcionada por
las antoridades de los Estados miembros y por Enropol. A tal fin, el Parlamento Europeo y el Consejo determinardn,
mediante reglamentos adoptados con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, la estructura, el funcionamiento, el
dmbito de actuacion y las competencias de Enrojust (...)".
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antoridades nacionales™. Tal y como puso de manifiesto el Miembro Nacional espafiol
en su memortia anual del afio 2012%, argumento que continua vigente en 2016, la
asimetria se mantiene en determinados aspectos en el dia a dia del trabajo de Eurojust
y son escasos los Miembros Nacionales que tienen competencias de investigacion
directa sin necesidad de realizar solicitud a sus respectivas autoridades nacionales vy,
aquellos que poseen el mas alto techo competencial (Suecia o Estonia, por ejemplo)
no hacen uso de tal atribuciéon en la practica. Ademas, no hay que perder de vista que
la propuesta de Reglamento de Eurojust se trae a colacion por parte de la Comision
para conseguir su transformacioén en linea con las correspondientes disposiciones
del TFUE vy, en consecuencia, su “/isbonizacidn” mediante la reorganizacién de su
estructura interna para transformarla en una Agencia mas eficaz y efectiva®.

Por otro lado, y en relacion al estatutos de los Miembros Nacionales, siendo
ciertos los esfuerzos reflejados en la actual propuesta 2013 para conseguir un
tratamiento mas homogeneizado de sus atribuciones y servir a una mejor coordinacion

en la lucha contra la delincuencia organizada transfronteriza, en el momento actual

* Considerando 11 del texto de la otientacion general de 27 de febrero de 2015 (6643/15) de la Propuesta
de Reglamento de Enrgjust...El estado y las atribuciones de los Miembros Nacionales en la Propuesta de
Reglamento, fue uno de los aspectos acerca de los cuales el Colegio de Eurojust dirigi6é su aportacién
al Grupo de Trabajo del Consejo sobre cooperacién en materia penal (COPEN) en abril de 2014, 17,
Apnnnal Report 2014, (The Hague, 2014), 68.

¥ V7id., Miembro Nacional de Espafia en Eurojust, Memoria anunal del Miembro Nacional de Eurojust
correspondiente al aito 2012, (La Haya, 5 de abril de 2013).

40 Esto se observa mas claramente, en el 4mbito del intercambio de informacién, cuando se acude a
comparar el texto de la Decisiéon 2009 con el de la propuesta 2013 de Eurojust. En efecto, el refuerzo de
la eficacia de Eurojust que persigue la nueva propuesta, por ejemplo en aquel ambito particular, prevé
que la informacién se proporcione por parte de los Estados Miembros de manera mucho mas rapida y
eficazmente en tiempo, asf como en linea con el espiritu y disposiciones del TFUE. Asi, si observamos el
aan vigente articulo 13.6 de la Decisiéon 2009 en relacion al intercambio de informacién, vemos que
se establece: “Los Estados miembros garantizaran que su miembro nacional sea informado sin demora
injustificada de cualquier caso que afecte directamente al menos a tfres Estados miembros y para los cunales se hayan
transmitido al menos a dos Estados miembros solicitudes o decisiones de cooperacion judicial, incluidas las referentes a
instrumentos que den efecto al principio de reconocimiento mutuo” (cursiva del autor). En el texto de la propuesta
2013 de Eurojust, en cambio, se sefala que: “Las autoridades nacionales competentes informaran sin demora
injustificada a los miembros nacionales de cualguier caso relacionado con delitos que competan a Eurojust y que afecten
al menos a tres Estados miembros y para los cuales se hayan transmitido al menos a dos Estados miembros solicitudes
0 decisiones de cooperacion judicial, incluidas las basadas en instrumentos que den efecto al principio de reconocimiento
mutno” (cursiva del autor).
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de discusion del texto atdn se observan ciertos aspectos que no concluyen con una

total homogeneidad, ademas de que mostrar que Eurojust continua influenciado

41

por el “espiritu interestatal del antigno tfercer pilar™'. En este sentido, por ejemplo, puede

observarse que en el texto de la tltima otientacion general del 27 de febrero de 2015%,
se establece la posibilidad de que cada Estado Miembro pueda otorgar al Miembro
Nacional “atribuciones adicionales”, pero siempte “de conformidad con la legislacion nacional™®.

Finalmente, es cierto que bien podria argumentarse que, esta linea de evolucion de
la propuesta en lo que atafie a las competencias de los Miembros Nacionales de Eurojust
responderfa a la propia dindmica actual de la Unién. Esto es, que en los ultimos tiempos

se ha dado priotidad politica al desarrollo de una futura Fiscalia europea* — aunque las

1 17d., en este sentido, el comentario de Anne Weyembergh en la nota al pié num. 23 del presente trabajo.
2 A dia se hoy, el ultimo texto consensuado de la otientacion general sobre la propuesta de Reglamento
de Eurojust, continua siendo el de fecha 27 de febrero de 2015.

# Articulo 8. 1 bis del texto de la orientacion general de 27 de febrero de 2015 (6643/15) de la Propuesta
de Reglamento de Eurojust. ..

* Tal y como recordaba la presidenta de Eurojust, Michele Coninsx, en su comparecencia en el afio
2014 ante la Camara de los Lores britanica con estas palabras: “I7is a choice made by the legislators. There was
a choice whether to opt for an improvement of Eunrojust on the basis of Article 85, empowering Eurojust more, stepping
up the fight, the co-ordination and cooperation role, giving new powers to Eurojust and enabling Enrojust to prevent and
solve conflicts of jurisdiction. A decision was made by the legislators not to opt for that but fo go for a vertical set-up — an
additional entity based on Article 86, V'id., House of Lords, EPPO: The impact on non-participating Member
States, Evidence given by Michéle Coninsx, President of Enrgjust, Evidence Session n® 4, The Select Committee
on the European Union, Justice, Institutions and Consumer Protection (Sub-Committee E), London,
(7.5.2014), available at www.parliament.uk. Por otro lado, una parte de la doctrina ha sefialado — en
nuestra opiniéon de manera acertada — que la propuesta de la Fiscalia Europea, tal y como se encuentra
en el estadio actual, supone un “escenario incierto” que “ha suscitado numerosas cuestiones, muchas
de las cuales continuan sin resolverse”, las cuales se extienden a su “Zmpacto en las relaciones con las otras
agencias e instituciones de la Unidn Europed” entre las que se encuentra Eurojust, [7d., Weyembergh, The
inter-agency cooperation, 43-44. Para una reflexion sobre los interrogantes acerca de la competencia material
de la futura Fiscalia Europea y otros, 17d., Katalin Ligeti, “Approximation of substantive criminal law
and the Huropean Public Prosecutor’s Office”, in _Approximation of substantive criminal law in the EU. The
way forward, ed. Francesca Galli and Anne Weyemberg (Bruxelles: Eds. De 1"Université de Bruxelles,
2013), 73-ff; José Luis Lopes da Mota, “A propdsito da Procuradoria Enropeia”, Revista do Ministério
Publico 138 (2014): 285-298; J.J.E Schutte, “Establishing enhaced cooperation under 86 TFEU” in
The European Public Prosecutors Office —an extended arm or a two-headed dragon?, ed. LL.H. Erkelens, et al.,
(The Hague, Springer, 2015), 195-ff.; Rosaria Sicurella, “Setting up a European Criminal Policy for the
Protection of EU Financial Interests: Guidelines for a Coherent Definition of the Material Scope of the
European Public Prosecutor’s Office” in Toward a Prosecutor for the European Union, A Comparative Analysis,
ed. Katalin Ligeti, (Oxford: Hart Publishing, 2013): 870-904; John A. E. Vervaele, “The material scope
of competence of the European Public Prosecutor’s Office: Lex uncerta and unpraevia?”, ERA Forum 15 (2014):
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negociaciones avancen muy lentamente y sin concreciones practicas —, en detrimento de
otras opciones para Hurojust descritas en el articulo 85.1 del TFUE que por el momento
no han sido contempladas. Recordemos que este articulo establecia la posibilidad de
que mediante reglamento adoptado con arreglo al procedimiento legislativo ordinario
se determinasen, entre otras, las competencias de BEurojust, que “podrin incluir: a) el inicio
de diligencias de investigacion penal, asi como la propuesta de incoacion de procedimientos penales por
las antoridades nacionales competentes, en particular los relativos a infracciones que perjudiquen a los
intereses financieros de la Unidn ...”. Sin embargo, tal y como ya habfa sido vislumbrado por
Vervacele, la opcion ha sido bien distinta y: “esz claro gue los Estados Miembros no han querido
que Eurgjust se convierta en un drgano supranacional con competencia operativa en un espacio conuin”™*.

En su lugar, y tal y como se encuentra recogido en el texto a dia de hoy, lo que
se pretende es reforzar su rol actual con la finalidad de que ejerza una funcién mas
anticipatoria en la coordinacién de casos, y continie con su decisiva tarea de apoyo
a las autoridades nacionales en sus investigaciones y actuaciones judiciales contra la
delincuencia transnacional con una base esencial en el intercambio de informacion. La
posibilidad contemplada en el articulo 85.1 a) TFUE de que entre las competencias de
Eurojust se pudieran incluir el inicio de diligencias de investigacion penal, se descarta de
momento para Eurojust. A cambio, la propuesta 2013 (articulo 4.2) contempla un refuerzo
del rol de la futura Agencia en este asunto, pero siempre actuando en dependencia de
los Estados Miembros, al establecer que: “En e/ ejercicio de sus funciones, Eurojust podra,
motivando su solicitud, pedir a las autoridades competentes de los Estados miembros*

afectados que: a) lleven a cabo investigaciones o incoen procedimientos penales sobre hechos concretos”.

85-99. Una versién “actualizada” de este articulo de John Vervaele del afo (2015) bajo el titulo, “Ie
material scope of competence of the European Public Prosecutor’ office: a harmonised national patchwork?”, editada
por el Centro Studi di Dititto Penale Europeo, se encuentra disponible en, http://ditittopenaleeuropeo.
it/wp-content/uploads/2015/10/Vetrvaele-2014-15.pdf.

* 17id., John Vervaele, “De Eutojust a la Fiscalia Europea en el espacio judicial europeo: ¢el inicio de un
derecho procesal europeo?” in La futura Fiscalia Eunropea, ed. Rosa Ana Moran y Jorge Espina (Madrid,
Fiscalfa General del Estado, 2009), 164. Para una visioén reciente de la relacién entre la Fiscalia Europea
y Eurojust, [7d,, Catherine Deboyser, “European Public Prosecutor’s Office and Eurojust: love match
or arranged marriage? in The Enrgpean Public Prosecutor’s Office —an extended arm or a two-headed dragon?, ed.
L.H. Erkelens et al., (The Hague, Springer, 2015):84-ff.

4 Cursiva del autor.
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5. Conclusiones

Las competencias de los Miembros Nacionales de Eurojust y su progresivo
recorrido en la busqueda de la homogeneidad de sus facultades para un adecuado
cumplimiento de los fines de Eurojust en su misién contra la delincuencia
transnacional grave, han ido parejas a la construccién de la arquitectura institucional
del espacio de libertad, seguridad y justicia en la Uniéon Europea y, en consecuencia,
al iter juridico de la propia Unidad creada mediante la Decision del Consejo 2002,
posteriormente reforzada con la Decision 2009, y en el momento actual con la
propuesta de Reglamento del afio 2013 de Eurojust en el horizonte aun en fase de
discusién y desarrollo. Es posible afirmar, por tanto, que el refuerzo de Eurojust y la
amplia modificacién del articulo 9, tuvo su razén de ser en el impulso de los propios
Miembros Nacionales ante la constatacién de las limitaciones en sus competencias
asi como de la asimetriade sus estatutos y que concluian con obstaculos practicos a
las operaciones de coordinaciéon y cooperacion de la Unidad en su misién contra la
delincuencia transnacional grave.

Dichas barreras al cumplimiento de los fines de Eurojust, se observaban por
ejemplo en la imposibilidad de todos los Miembros Nacionales de poseer el mismo
nivel de acceso a las bases de datos y registros relacionados con los fines de Eurojust
o las solicitudes a la autoridad nacional competente de eventuales intervenciones de
comunicaciones. Podrfa decirse que, en cuanto a la voluntad de poner en marcha la
modificacién y refuerzo de la Decision Eurojust, los Estados Miembros alcanzaron
entonces un amplio nivel de consenso que hay que destacar por lo inusual en este
ambito. Hay que recordar, sin embargo, que los Estados Miembros contintian
poseyendo el control en lo referente a las atribuciones y el estatus de sus Miembros
Nacionales, ya que se mantiene el respecto al ambito de decision de aquéllos en la
organizacion de su sistema judicial y en sus respectivos procedimientos nacionales
establecidos para nombrar a su Miembro Nacional.

Como hemos venido sosteniendo en este trabajo, estimamos que un acuerdo

en torno unos minimos acerca de las atribuciones de los Miembros Nacionales de
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Eurojust —y en una situacion mas favorable, en un sentido lo méas amplio posible —y
el avance hacia la busqueda de la homogeneidad en su estatuto, incrementa la mejora
en la eficacia de la misién de Eurojust. Las eventuales barreras al cumplimiento
de los fines de Eurojust que al inicio sefialamos, se verfan entonces traspasadas
pudiendo llevarse a cabo acciones operativas coordinadas sin obstaculos para,
por ejemplo, realizar entradas y registros en los distintos pafses de la operacion
correspondiente o garantizar la simultinea observaciéon de las comunicaciones en
una eventual conversacién entre las personas investigadas localizadas en paifses
distantes en kilémetros de la Unién, evitando de esta manera que los miembros de
un grupo criminal organizado pudieran ponerse a cubierto evitando la accién de
la justicia.

Para resolver las asimetrias en las atribuciones de los Miembros Nacionales
coincidimos con la reflexion que ha sido sugerida por el servicio juridico de
Eurojust en varias ocasiones. Esta indicaciéon concluye que lo mas adecuado habria
sido desvincular las competencias del Miembro Nacional del estatuto original que
hubieran mantenido segun su carrera de origen, dotandole con poderes comunes o
uniformes — con independencia de su capacidad funcional originaria — que podrfan
ejercer en su condicién de Miembros Nacionales de Eurojust y no como autoridad
nacional. No parece, sin embargo, que esta vaya a ser la solucion, teniendo en cuenta
como se esta reflejando a dia de hoy la evolucién de esta cuestion en el texto de la
propuesta de Reglamento de Eurojust que mantiene, por ejemplo, que “/os miembros
nacionales podrdn conservar con arreglo a su legislacion nacional, las competencias derivadas de su
capacidad como autoridades nacionales”'.

Habra que atender pues a la futura evolucion de la propuesta de la futura
Fiscalia Europea que no olvidemos va pareja a la de Eurojust® y que al tener que

estructurarse segun el articulo 86 del TEFUE “a partir de Eurojus?’ (cuya articulacion se

7 Considerando 11 del texto de la orientacién general de 27 de febrero de 2015 (6643/15) de la
Propuesta de Reglamento de Enrojust...

* En lo que se refiete a las relaciones de la futura Fiscalia Europea con Eurojust, el texto mas reciente
de 19 de septiembre de 2016 (referencia del documento del Consejo nimero ST 12342 2016 INIT), aun
no se encuentra accesible de manera publica.

171



172

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

encuentra aun en discusioén y no completamente explorada), vendra a influir sin duda
en el futuro desarrollo de la futura Agencia y, por ende, en sus Miembros Nacionales.

Finalmente, no puede olvidarse en definitiva que las Agencias de la Unién Europea
estan a llamadas a representar un papel fundamental en Europa en la arquitectura de
la Unién, en especial ante las amenazas a la seguridad que se revelan en el momento
actual. Sin embargo para el cumplimiento de un rol que sea verdaderamente efectivo
ante la delincuencia transfronteriza, tal y como recuerda la Unién en su Agenda
Europea de Seguridad 2015-2020, habra de realizarse un esfuerzo efectivo en el
abordaje intersectorial e interinstitucional por parte de dichas Agencias — entre las
que se encuentra Hurojust,— a través, entre otras acciones, del apoyo tanto a las

iniciativas de cooperacion operativa como a las acciones transnacionales conjuntas.



La agenda “Mujeres, paz y seguridad” como una politica internacional
de criminalizacion de la violencia sexual en los conflictos armados: la

contribucion de 1la Unién Europea

Isabel Lirola Delgado”

RESUMEN: Desde la aprobaciin de la Resolucion 1325 (2000), el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas ha
confignrado progresivamente una politica internacional de criminalizacion de la violencia sexual en los conflictos armados a
través del desarrollo de la agenda “Mujeres, paz y sequridad” (MPS). La Unidn Enrgpea constituye uno de los principales
actores regionales de referencia en la aplicacion y ejecucion de dicha politica mediante sus instrumentos de accion exterior y
la promocion_y apoyo a la implementacion de la agenda MPS por sus Estados miembros via planes nacionales. A pesar
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1. Introduccion

La utilizacién masiva y sistematica de la violencia sexual constituye uno de
los elementos caracteristicos de las “nuevas guerras”. En la calificada “pedagogia de la
crueldad”’, el cuerpo humano, femenino o feminizado, ocupa una posicién central
en la escena de los conflictos armados actuales, hasta el punto de convertirse en el
verdadero campo de batalla. En esta tipologia de conflictos, propios de un contexto
internacional a caballo entre la globalidad y el localismo, la violencia sexual se
utiliza como una estrategia o tactica bélica con una doble dimensién, individual
de sometimiento de la victima y colectiva de humillacién de toda la comunidad
enemiga. De esta manera, la violencia sexual sirve como instrumento de los objetivos
estratégicos, la ideologia y la financiacion de los grupos patte en el conflicto. Asf,
su empleo responde a imperativos tacticos, como el reclutamiento, el acatamiento
de 6rdenes o el desplazamiento de determinadas comunidades étnicas o religiosas

<

de zonas estratégicas. Se utiliza como “arma bioljgica” para alterar la demografia y
destruir los lazos sociales y familiares. Y sirve para financiar el conflicto a través de
la explotacion, el trafico y el secuestro de mujeres y nifias para la venta, prostitucion,
esclavitud sexual y el matrimonio forzoso'.

El Derecho Internacional y la Sociedad Internacional institucionalizada no
han permanecido ajenos a esta lacra que, cuando tiene un caracter generalizado y
sistematico, supone una amenaza a la paz y seguridad internacionales. Partiendo de
la accién desarrollada desde la segunda mitad del siglo XX, la respuesta internacional
en los dos ultimos decenios se ha articulado a un doble nivel.

Primeramente, se ha operado un proceso de criminalizacién de la violencia
sexual en los conflictos en el plano normativo, cuyo punto algido se sitia en la
adopcién del Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional en 1998. En segundo

lugar y desde la aprobacion de la Resolucion 1325 (2000), se ha ido configurando

una politica internacional de criminalizacion de la violencia sexual en los conflictos

YT a violencia sexual relacionada con los conflictos”, Informe del Secretario General Doc. S/2015/203 (23 de
enero de 2015): parr.83.
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a través de la agenda “Mujeres, paz y seguridad” (MPS) del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas.

Como tal politica internacional, su ejecucién involucra a una multiplicidad
de actores en distintos ambitos y a través del recurso a diferentes instrumentos y
mecanismos. Asi, en primer término, su implementacion se lleva a cabo a través del
sistema de Naciones Unidas, bajo el liderazgo del Consejo de Seguridad, apoyado por
una serie de 6rganos, entidades y mecanismos especificos, como la “Iniciativa de las
Naciones Unidas para detener la violencia sexunal en las situaciones de conflicto”. En un segundo
nivel, se sitda la accién de los Estados, mediante los llamados planes nacionales.
Ambos niveles de actuacion se completan con la implementacién que llevan a cabo
las Organizaciones regionales, que refuerzan la acciéon de Naciones Unidas y la accion
de los Estados con sus propios planes y estrategias de aplicacién. Es precisamente
en este plano en el que se situa la contribucion de la Unién Europea, que claramente
comprometida en la proteccién de los derechos fundamentales en el plano interno y
en el de su accién exterior, constituye uno de los actores de referencia en la aplicacion
de la politica internacional de criminalizacién de la violencia sexual que representa la
agenda MPS.

En funcién de estas ideas iniciales, comenzamos refiriéndonos al proceso de
criminalizacion internacional de la violencia sexual en los conflictos (2), poniendo de
manifiesto que se trata de uno de los supuestos mas claros y efectivos de fertilizacion
mutua entre ambitos sectoriales del Derecho Internacional que se ocupan de la
proteccién de la persona humana. A continuacion, abordamos la configuracion de
una politica internacional de criminalizacion de la violencia sexual en los conflictos
armados a través del desarrollo de la agenda “MPS” por el Consejo de Seguridad
(3), centrandonos en las sucesivas resoluciones a través de las que, partiendo de
la Resolucioén 1325, se ha concretado dicha agenda. Finalmente haremos algunas
reflexiones criticas sobre la contribucién de la Uniéon Europea a la ejecucion de la

agenda “MPS” (4), para rematar con unas breves conclusiones (5) %

? Para un desarrollo en extenso de las ideas de esta contribucion, vid. I. Lirola Delgado y M. Martin Martinez,
Crimenes internacionales de violencia sexnal y conflictos armados (Pamplona: Thomson Reuters-Aranzadi, 2016).
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2. Lacriminalizacién internacional de laviolencia sexual en los conflictos

Desde la perspectiva normativa, la criminalizacion internacional de la violencia
sexual en los conflictos es el resultado de un proceso de fertilizacién y mutua
interaccion en el que confluyen e interactian normas e instrumentos juridicos
elaborados en diferentes momentos y procedentes de tres ambitos sectoriales
del Derecho Internacional: el Derecho Internacional Humanitatio, el Derecho
Internacional Penal y el Derecho Internacional de los Derechos Humanos.

De esta manera, es posible identificar un ntcleo inicial de regulacién constituido
por un conjunto de normas convencionales de Derecho Internacional Humanitario
que, hoy en dfa, son reconocidas en su mayoria como normas consuetudinarias. Son
las disposiciones de los Convenios de Ginebra de 1949 y sus Protocolos Adicionales
que estan destinadas especificamente a proteger a las mujeres en situaciones de
conflicto armado contra “todo atentado a su honor y, en particular, contra la violacion, contra
el forzamiento a la prostitucion y contra todo atentado a su pudor” (art. 27 del IV Convenio
de Ginebra y art. 76, p.1 del Protocolo Adicional I). A estas disposiciones se suman
las que protegen con caracter general la dignidad de todas las personas frente a “los
atentados a la integridad corporal” (art. 3 comun), la tortura, y “/os tratos humillantes
Y degradantes, la prostitucion forgada y cualquier atentando contra el pudor” (art. 75, p. 2 del
Protocolo Adicional I y art. 4, p. 2, e del Protocolo Adicional II).

A este primer bloque normativo se afladen un conjunto de normas e instrumentos
de Derecho Internacional Penal a través de los que se incrimina la violencia sexual
como crimenes de guerra, crimenes de lesa humanidad y genocidio. Este conjunto
normativo que se identifica primordialmente con los Estatutos y la jurisprudencia
de los organos jurisdiccionales del llamado “Sistema de justicia penal internacional”,
se construye a partir de la creaciéon de los Tribunales Penales Internacional para
la ExYugoslavia y Ruanda y la adopcion del Estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional. Este Instrumento establece una categoria especifica de ctimenes de
violencia sexual que aparecen explicitamente incorporados dentro de las categorias

mas amplias de crimenes de lesa humanidad (art. 7) y crimenes de guerra (art. 8) y que
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incluyen “/a violacion, esclavitud sexual, prostitucion forzada, embarazo forzado, esterilizacion
Jorzada o cnalquier otra forma de violencia sexual de gravedad comparada’.

En tercer lugar, hay que sumar las normas e instrumentos procedentes del
Derecho Internacional de los Derechos Humanos de ambito universal y regional
que protegen frente a la violencia sexual, bien de manera explicita o a través de
una interpretaciéon dindmica e integradora de sus disposiciones. Ademads de por los
principales instrumentos de proteccion de los derechos humanos de dambito universal,
incluida la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer (CEDAW), en este bloque normativo hay que tener en cuenta una serie
de instrumentos regionales de particular significado: la Convenciéon Interamericana
para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer, de 9 de junio de
1994; el Protocolo a la Carta africana de Derechos Humanos y de los pueblos sobre los
derechos de las mujeres en Africa, de 11 de julio de 2003 (conocido como Protocolo
de Maputo) y el Convenio del Consejo de Europa sobre prevencion y lucha contra la
violencia contra las mujeres y la violencia doméstica, de 11 de mayo de 2011.

El resultado de todo este proceso normativo es el establecimiento de la
prohibicién absoluta de toda violencia sexual en cualquier situacion relacionada con
un conflicto armado, cuya proteccion se extiende a todas las personas sin ningin
tipo de distincién’. Esta prohibicién tendria en su conjunto el caricter de norma
de Derecho Consuetudinatio e incluso de norma de zus cogens, al menos por lo que
respecta al crimen de violacion y en todo caso a los actos de violencia sexual como

actos de tortura o de esclavitud®.

* G. Gaggioli., “Sexual Violence in Armed Conflicts: A Violation of International Humanitarian Law and Human
Rights Lay”, International Review of the Red Cross, 96,884 (2014): 503-538, en 537. En opinion mas
matizada, H. Tigrouda, “Linterdiction absolue des violences sexunelles en droit international humanitaire et en
droit international des droits de 'homme” Vulnerabilities in Armed Conflicts: Selected Issues, 14th Bruges
Colloquium, Collegium (2014): 73-81 en 69.

* Cf. M. Ayat, “Quelques apports des Tribunaux pénanx internationanx, ad hoc et notanment le TPIR, a la lute contre
les violences sexcuelles subies par les femmes durant les génocides et les conflits armés”, International Criminal Law
Review 10,5 (2010): 787-827, en 811 y M. Eriksson, Defining Rape: Emerging Obligations for States Under
International Law (Leiden: Brill-Nijhoff, 2011), 334-336.
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3. El disefio de una politica internacional de criminalizacion de la
violencia sexual en los conflictos armados: la agenda “Mujeres, paz

y seguridad”

El Consejo de Seguridad se ha ocupado de la violencia sexual en situaciones
de conflicto armado en el marco de sus competencias en materia de mantenimiento
de la paz y seguridad internacionales a través de la Agenda “Mujeres, paz y seguridad”.
Dicha agenda se inicia con la Resolucion 1325 (2000)°, adoptada tras una década
de dramaticos fracasos en el mantenimiento de la paz en Ruanda, Somalia y la
Ex-Yugoslavia, todos ellos conflictos en los que las mujeres fueron objeto de una
violencia sexual sistematica.

Esta Resolucion pionera atina dos elementos novedosos que son caracteristicos
del desarrollo de la agenda MPS. En primer lugar, por lo que se refiere a su génesis,
su aprobacion a través de la llamada “fdrmula Arria” tue fruto de la movilizacién
de una coalicién de Organizaciones no gubernamentales de mujeres, apoyadas por
un grupo de “Estados amigos”™. Esta forma de operar, involucrando a los Estados y
las redes transnacionales de ONGs de mujeres y sumando el impulso politico y la
actuacion de la Secretaria General de Naciones Unidas y sus instancias encargadas de
las cuestiones relativas al mantenimiento de la paz y seguridad internacionales, se ha
mantenido a lo largo de todo el proceso de configuracion de la Agenda MPS.

Elsegundo elemento novedoso dela Resolucion 1325 se refiere alaincorporacion
de la dimensién de género en el modelo de seguridad internacional de la Carta de las
Naciones Unidas a través del reconocimiento del impacto especifico de los conflictos

armados sobre las mujeres y las nifias. Por esta razon, la Resolucion 1325 exige que

> S/RES/1325 (2000), 31 de octubre de 2000.

¢ En relacion con la génesis de la Resoluciéon 1325, vid., entre otros, los trabajos ampliamente
documentados de I. Rodriguez Manzano, “Mds que victimas?: una lectura teérico-discursiva de la
Resolucion 1325, relativa a las mujeres, la paz y la seguridad” in E/ arreglo pacifico de las controversias
internacionales, coord. E. A. Vazquez Gémez, M. D Adam Mufioz Y N. Cornago Prieto (Valencia:Tirant
lo Blanch, 2013), 1041-1054 en 1042-1045 y M. Carrillo Robles, “Mujer, paz y seguridad en la ONU”,
in Género, conflictos armados y seguridad. 1a asesoria de género en operaciones (Granada: Universidad de Granada,
2012), 135-186 en 155.
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en cualquier conflicto armado las partes protejan a las mujeres y nifias ante cualquier
forma de violencia, particularmente la violencia por razén de género, subrayando la
responsabilidad de los Estados en la lucha contra la impunidad y el enjuiciamiento de
los crimenes de lesa humanidad y crimenes de guerra que incluyan violencia sexual
contra las mujeres y nifas.

Ahora bien, como esta exigencia no venfa acompafiada de procedimientos
de verificacion ni de medidas en caso de incumplimiento, hubo de ser objeto de
desarrollo a través de una baterfa de resoluciones posteriores interrelacionadas en
las que se va a continuar perfilando la politica internacional de criminalizaciéon de la
violencia sexual iniciada por la Resolucion 1325,

Destaca, en primer lugar, la Resolucion 1820 (2008), cuyos catalizadores fueron
la jurisprudencia sobre ctimenes internacionales del TPIY y el TPIR, junto con
los informes sobre la utilizacion sistematica de la violencia sexual en la Republica
Democratica del Congo. El centro de gravedad de esta resolucioén gira alrededor
de la obligacion de proteccion, que se extiende a todas las partes enfrentadas en un
conflicto armado, a las que exige que pongan fin a la utilizacion de todas las formas
de violencia sexual y que adopten con celeridad medidas para proteger a los civiles,
en particular a las mujeres y las nifias. En esta linea, destaca que el propio Consejo de
Seguridad considerara, a la hora de imponer o renovar sanciones contra un Estado,
si procede aplicar medidas selectivas y graduales contra las partes en el conflicto que
usen la violencia sexual. Esta obligacion se extiende también a otros organismos y
asociaciones dentro y fuera del marco de la ONU, a los que se pide su participacion en
la elaboracién de mecanismos eficaces de proteccion, instandose ademas a aquellos
paises que participan en las misiones de mantenimiento de la paz a que aumenten
el nivel de formaciéon de sus contingentes para poder dar una respuesta adecuada
a esta particular forma de violencia. Ademas, en la medida en que la violacién y

otras formas de violencia sexual “pueden” constituir genocidio, crimenes de guerra

TT. Tryggestad, “Trick or Treat? The UN and Inplementation of Security Council Resolution 1325 on Women,
Peace and Security”, Global Governance, 15,4 (2009):.550.
¢ S/RES/1820 (2008), 19 de junio de 2008.
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o crimenes de lesa humanidad, se subraya la necesidad de que estos actos queden
excluidos de los acuerdos de amnistia en los procesos de paz. De esta manera, en esta
segunda resolucion se amplia el alcance de los crimenes internacionales de violencia
sexual mas alld de lo regulado en los Convenios de Ginebra, aproximandolos a la
definicion establecida en el Estatuto de Roma’.

La tercera Resolucién, la 1888 (2009)", fue adoptada un afio mas tarde a
instancias de H. Clinton, la entonces Secretaria de Estado de los Estados Unidos de
Norteamérica, coincidiendo con un desesperanzador informe sobre el seguimiento
y la ineficacia de las medidas previamente adoptadas. Para paliar esta situacién,
ademas de reafirmar las obligaciones ya establecidas, se establece una estrategia para
reforzar la proteccion de las mujeres y los niflos y prevenir la violencia sexual en los
conflictos armados a través de una serie de nuevas medidas, entre las que destacan
dos: el nombramiento de un Representante Especial del Secretario General que
liderase la accién de la ONU en la materia y el mandato al Secretario General para
que designase un equipo de expertos para colaborar con la presencia de Naciones
Unidas sobre el terreno, ayudando a las autoridades nacionales. Asimismo, se insta a
los Estados a emprender reformas legislativas y judiciales para enjuiciar sin demora
a los responsables de dichos actos, asegurando que las victimas supérstites de dichos
actos sean, sin distincion por razoén de sexo, protegidas y debidamente resarcidas por
sus sufrimientos.

La cuarta de esta mirfada de Resoluciones es la 1889 (2009)"" que, aunque
también condena los actos de violencia sexual cometidas contra las mujeres y las
nifias en situaciones de conflicto armado y posteriores, se centra en los aspectos
de la participacién de la mujer en la prevencion y solucion de los conflictos y en su
representacion en todas las etapas de los procesos de paz.

La siguiente Resolucién, la 1960 (2010)"?, se focaliza de nuevo en la proteccion

contra la violencia sexual. El Consejo de Seguridad constata que, pese a su repetida

? Cf. R. Manjoo, “Waomen, Peace and Security — Negotiating in Women's Best Interests”, Global Policy 7,2 (2016): 268.
1"S/RES/1888 (2009), 30 de septiembre de 2009.

""'S/RES/1889 (2009), 5 de octubre de 2009.

2 S/RES/1960 (2010), 16 de diciembre de 2010.
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condena de la violencia contra las mujeres y los nifios, tales actos siguen ocurriendo,
por lo que reitera la prohibicién de todas las formas de violencia sexual, recordando la
responsabilidad que incumbe alos Estados para poner fin alaimpunidad, y refiriéndose
a los mecanismos de justicia transicional como instrumento pata promover no solo la
rendicion de cuentas individual respecto de los crimenes graves, sino también la paz,
la reconciliacion y los derechos de las victimas. Ademas, profundiza en las medidas
de implementacion, exhortando a las partes en conflictos armados a asumir y cumplir
compromisos concretos con plazos definidos para combatir la violencia sexual. A tal
fin, solicita al Secretario General que establezca disposiciones de seguimiento, analisis
y presentacién de informes sobre la violencia sexual relacionada con los conflictos,
asf como la inclusién en su informe anual de informacién detallada y de una lista
de las partes y los autores, con nombres y apellidos, sospechosos de perpetrar tales
crimenes.

La intensificacién de la accién internacional a un nivel politico y mediatico
inédito, que dio lugar a la “Declaracion sobre la prevencion de la violencia sexual en los
conflictos”, aprobada por el G-8 en Londtes, promovi6 la aprobacién de la Resolucion
2106 (2013)". En la misma, al afirmar que la violencia sexual puede utilizarse no
solo como tactica sino también como método bélico, se amplian varios aspectos
de la agenda MPS. Por lo que se refiere a las victimas, aunque se observa que la
violencia sexual afecta “en forma desproporcionada a las mujeres y las nifias”, destacando el
reconocimiento expreso de la vulnerabilidad de las mujeres que han sido secuestradas
por la fuerza para incorporarlas a grupos armados, se incluye también en esta
categoria a otros grupos vulnerables como son los hombres y los nifios, y las personas
traumatizadas indirectamente por ser testigos forzados de actos de violencia sexual
contra familiares. También se formula una mencién expresa a la asistencia integral a
las victimas, incluyendo su salud sexual y reproductiva, asi como la mencién al nexo
existente entre la violencia sexual en situaciones de conflicto armado y posteriores y

la infeccién del VIH.

3 §/RES/2106 (2013), 24 de junio de 2013.
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El empoderamiento y la participacion de las mujeres y de las nifias es el aspecto
principal de la siguiente Resolucion, la 2122 (2013)", en la que se utiliza por primera
vez la expresion “ejecucion de la agenda relativa a las mujeres, la paz y la seguridad”. Destaca el
caracter transversal con que se plantea dicha ejecucion, reflejada en el hecho de que el
Consejo de Seguridad exprese su intencion de prestar mayor atencion a las cuestiones
relativas a las mujeres, la paz y la seguridad en todas las esferas de las que se ocupa,
mencionando en particular la proteccién de los civiles en los conflictos armados, la
consolidacién de la paz después de los conflictos, la promocion y el fortalecimiento
del estado de derecho en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, la
paz y seguridad en Africa, las amenazas a la paz y seguridad internacionales causadas
por actos terroristas, y el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales. En
el plano de la responsabilidad y la rendicién de cuentas, ademas de exhortar a los
Estados miembros al cumplimiento de sus obligaciones pertinentes para poner
fin a la impunidad de los crimenes internacionales cometidos contra las mujeres
y las nifas, se recuerdan especificamente la aplicabilidad de aquellas disposiciones
internacionales relativas al derecho a reparaciones de las victimas de vulneraciones de
derechos individuales. La Resolucion 2122 concluye con una referencia a la intencion
de convocar un examen de alto nivel en 2015 para evaluar el progreso a escala
mundial, regional y nacional en la aplicacioén de la resolucion 1325.

Dicho examen se llevé a cabo a partir del informe conocido como “Estudio
mundial” , cuyas recomendaciones sentaron las bases para la adopcion de una nueva
resolucién, la 2242 (2015)"°. Esta Resolucion, que se planteé como una tevision
de la agenda MPS a los quince afios de la Resolucién 1325, tenfa dos objetivos
principales. El primero era la introduccién de mecanismos destinados a mejorar la
implementacion de la agenda. Para ello, se propuso la creacién de un Grupo Informal

de Expertos MPS en el seno del Consejo de Seguridad (Grupo 2242), que ayudara a

4 S/RES/2122 (2013), 18 de octubre de 2013.

!5 Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad de Género y el Empoderamiento de las Mujeres
(ONU Mujeres), Prevenir los conflictos, transformar la justicia, garantizar la paz- Estudio mundial sobre la aplicacion
de la resolucion 1325 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (12 Octubre 2015).

16 S/RES/2242 (2015), 13 de octubre de 2015.
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lograr un enfoque sistematico de las cuestiones sobre las mujeres, la paz y la seguridad
abordadas por el Consejo y posibilitara una mayor supervisién y coordinacion de las
actividades de implementacion.

El segundo objetivo de la Resolucién 2242 fue incorporar cuestiones nuevas a la
agenda MPS, tales como la integracion de la perspectiva de género en la lucha contra
el extremismo violento y el terrorismo. Reconociendo que los actos de violencia
sexual y por razén de género son parte de los objetivos estratégicos y la ideologfa
de ciertos grupos terroristas y su utilizacién como tactica de terrorismo y como
instrumento para aumentar su podet, la resolucién pide a los Estados miembros y
las Naciones Unidas que aumenten la integracion ente sus agendas MPS y la agenda
relativa a la lucha contra el terrorismo y el extremismo violento.

En suma, a la vista de lo establecido en las Resoluciones a través de las cuales
el Consejo de Seguridad ha ido configurando la agenda MPS como una politica
de criminalizacién de la violencia sexual en los conflictos, se pone de manifiesto
que tal politica tiene su fundamento en las obligaciones juridico-internacionales
de las partes en un conflicto armado en relacién con la prohibiciéon expresa y
absoluta de cualquier tipo de violencia sexual, cuyo incumplimiento puede dar
lugar a la responsabilidad internacional del Estado y/o a la responsabilidad penal
internacional de los individuos. En este sentido, al reiterar que los actos de violencia
sexual pueden dar lugar a un crimen de guerra, un crimen de lesa humanidad o un
acto constitutivo en relacién al genocidio, la agenda MPS confirma su condicién
inequivoca de crimenes internacionales. Por consiguiente, la agenda MPS refuerza la
obligacion de los Estados de enjuiciar a las personas responsables de tales crimenes,
excluyéndolos de las disposiciones de amnistia, asi como la obligacién de garantizar
los derechos de todas las victimas, incluyendo el derecho a la igualdad en el acceso
a la justicia.

Esta politica tiene ademds una clara dimensiéon de género, ya que, aunque
las consecuencias de los conflictos armados sobre los hombres y los nifios, y en
concreto su condicion de victimas de la violencia sexual, solo se reconoce en algunas

de sus resoluciones, la agenda MPS no puede entenderse unicamente como una

183



184

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

agenda sobre las mujeres. Al contrario, se configura progresivamente como una
agenda de género, en la medida en que en las sucesivas resoluciones hay cada vez
mayor consenso acerca de que el orden binatio hombre/mujer no es suficiente
para abarcar la variedad de vulnerabilidades a la violencia sexual en situaciones de
conflicto que se derivan de la orientacién sexual de una persona, conjuntamente
con otros factores como la identidad étnica o religiosa y/o la condicién econémica
o social'”.

Se trata ademas de una politica con vocaciéon de transversalidad, ya que la
agenda MPS forma parte de una serie de cuestiones tematicas interrelacionadas que
conforman la labor del Consejo de Seguridad desde finales de la década de los 90,
entre las que destacan las relativas a “/os nisios y los conflictos armados”, “la proteccion de los
civites” o lallamada “responsabilidad de proteger”. Por tanto, la transversalidad esté ligada
a un enfoque global e integrado de la agenda MPS, que busca la coherencia entre
todas las acciones que se llevan a cabo en los ambitos de la politica, la seguridad, el
desarrollo, los derechos humanos, incluida la igualdad de los géneros, y el Estado de
derecho y la justicia™. A este respecto, hay que tener en cuenta que la revision de
la Agenda MPS ha coincidido en el tiempo con la revision de otras cuestiones en el
seno del Consejo de Seguridad, como por ejemplo la Comisién de consolidacion de
la paz y sobre las operaciones de paz, asi como con la aprobaciéon por la Asamblea

General de la nueva Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible'.

" Vid. P. Kitby.Y L. J. Shephetd, “Reintroducing women, peace and security” International Affairs 92,2 (2016): 252.
8 M. Villelas Arifio, Mujeres, paz y seguridad:15 asios de la resolucion 1325. Una evaluacion de la agenda sobre
mujeres, paz y seguridad, (Institut Catala internacional per la pau, Informes 12/201621), 21 y M. SOLANAS,
“Mujeres, paz, y seguridad: lejos de las aspiraciones de la Resolucion 1325 ARI 44 (2015): 1-9 en 5.

¥ Como sefiala Mesa, dentro de los 17 nuevos objetivos de desarrollo sostenible (ODS) que se incluyen
en la nueva agenda 2030, aparece el ODS 5 sobre la igualdad de género y el ODS 16 que, por primera
vez, incorpora metas de erradicacion de la violencia en todas sus formas y manifestaciones, con
referencia expresa a la violencia sexual que sufren las mujeres en los conflictos armados, y a otras formas
de violencia de género contra mujeres y nifias (“E/ Objetivo n° 16 de Desarrollo Sostenible: paz, seguridad y
gobernanza”, Temas para el debate 254-255 (enero-febrero 2016): 37-40.
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4. La contribuciéon de la Union Europea a la ejecucion de la agenda MPS

Por lo que se refiere a la Unién Europea, la cuestion de la violencia contra
mujeres y nifias, y en especial la violencia sexual, también se ha articulado a partir
de la accién de Naciones Unidas, plasmandose en la Resolucion 2005/2215 del
Parlamento Europeo sobre la situacién de las mujeres en los conflictos armados
y su funcién en relacién con la reconstruccion y en el proceso democratico en los
paises en situacién de pos-conflicto y el subsiguiente Informe de 3 de mayo de 2000,
en el que se asume una vision holistica y dindmica de la mujer en los conflictos,
distinguiendo entre las mujeres como victimas de la guerra, como vectores de paz y
como vectores de guerra.

Partiendo de este acervo, ademas de las medidas adoptadas en favor de la
igualdad, la incorporacién de una perspectiva de género, la lucha contra la violencia
y la protecciéon de las victimas en el marco de las distintas politicas de la UE, con
posterioridad se adoptaron un conjunto de normas de sof-/aw destinadas a articular
de manera mas concreta el desarrollo de la agenda MPS por la UE. Incluyen un
instrumento de alcance general, las “Directrices sobre la violencia contra las mujeres y la
lucha contra todas las formas de discriminacion contra ellas”, aprobadas el 8 de diciembre de
2008 y que recogen el compromiso politico a largo plazo de la UE en relaciéon con
los derechos de las mujeres y la lucha contra la violencia de género. Ese mismo dia
se adoptaron dos documentos mds especificos para su aplicacién en la dimensién
externa: el “Comprebensive approach to the EU implementation of the United Nations Security
Conncil Resolutions 1325 and 1820 on women, peace and security”, completado por la
creacion de una Taskloree sobre MPS desde 2009 y por unos indicadores desde 2010,
y el “Implementation of UNSCR 1325 as reinforced by 1820 in the context of ESDP’™.

Cualquier valoracion de la accion de la Uniéon Europea destinada a la aplicacion

% “Comptehensive approach to the EU implementation of the United Nations Security Council
Resolutions 1325 and 1820 on women, peace and security” (Consejo de la Unién Europea,
Doc 15671/1/08 REV 1, de 1.12.2008) ¢ “Indicators for the Comprehensive approach to the EU
implementation of the United Nations Security Council Resolutions 1325 and 1820 on women, peace
and security” (Consejo de la Unién Europea, Doe. 11948/ 10, de 14.07.2010).
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de la agenda MPS ha de partir de un dato incuestionable y positivo: en el ambito
europeo es donde mas Planes Nacionales de Accién se han adoptado®. De hecho, de
los actuales 28 Estados miembros, 18 cuentan con un plan nacional propio, a los que
se afiaden los adoptados por Noruega, Suiza y los terceros Estados destinatarios de
las politicas de preadhesion y vecindad®. Se evidencia asi el compromiso inequivoco
de la UE en la promocion y el apoyo de la implementacion de la agenda MPS en el
plano nacional, con independencia de la efectividad de dichos planes en funcion de
su dotacion, objetivos o mecanismos de verificaciéon de cumplimiento, e incluso
de que tal promocién pueda estar perdiendo intensidad en los ultimos afios™. En
el plano externo, destaca la contribuciéon de la UE para que la agenda MPS siga
estando presente en la agenda global mundial, también el que la haya incorporado,
proyectado y aplicado en las politicas de preadhesion, de vecindad y en las misiones
PESD, asi como la coordinacién e interaccidén con la accion desarrollada en otros
ambitos regionales, caso de la UA, el ECOWAS o el ASEAN.

Ahora bien, desde una perspectiva critica hay que aclarar que el contenido de
los instrumentos especificos hasta ahora adoptados por la Unién Huropea no ha
sido realmente novedoso, tal como evidencia su fecha de adopcién y que se limiten a
recopilar buenas practicas y acciones ya existentes. Ademas, resulta evidente su desfase

temporal respecto a una parte muy importante del conjunto de las resoluciones que

! Para un examen de accién de la UE en desarrollo de la agenda MPS, vid. entre otros, E. Barbé,
“Supporting practices inspired by solidarist ideas: The EU in the UNSC Open Debates on Women,
Peace and Security”’in EU Policy Responses to a Shifting Multilateral System, ed. E. Barbé, O. Costa y R Kissack
(London: Palgrave, 2016); M. A Caracuel Raya, “La Aplicacion de la Resolucion 1325 en las Organizaciones de
Seguridad y Defensa Europeas”, Security and Defense Studies Review Fall-Winter Issue (2010): 65-80; M.
Martinelli, “Resolution 1325 fifteen years on”, European Union Institute for Security Studies Brief Issue,29
(Septiembre 2015).

* Por orden de adopcién, Dinamarca (2005), Reino Unido y Suecia (2006), Espafia y Austria (2007),
Paises Bajos, Irlanda y Finlandia (2008), Portugal y Bélgica (2009), Eslovenia, Italia, Francia, Estonia
(2010) Irlanda y Croacia (2011), Alemania (2103); Noruega (2000) y Suiza (2007); Serbia y Bosnia-
Herzegovina (2010), Macedonia (2013) y Kosovo (2014); Georgia (2012) y Ucrania (2016). Datos de
agosto 2016, disponible en http://www.peacewomen.org/member-states.

» Para un seguimiento de los PAN en el ambito de la UE, vid los informes ptresentados por EPLO
(EuropeanPeaceBuildinglLiason Office), consultado el 15 de septiembre de 2016, http://eplo.org/
activities/ policy-work/gendet-peace-security/implementation-unscr-1325-curope/.
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integran la agenda MPS, lo que pone de manifiesto la necesidad de su actualizacion®.
En concreto y en relacién con la prohibicién del uso de la violencia sexual como arma
de guerra, es destacable que no contemplen, siguiendo lo previsto en las resoluciones
posteriores a la 1820, la extensién de dicha proteccién a todas las victimas y no sélo
a las mujeres, ni su utilizacion en nuevos contextos como el terrorista o el de los
extremismos violentos.

Desde el punto de vista institucional, cabe sefialar que el Servicio Europeo de
Accién Exterior (SEAE) ha centrado sus esfuerzos en afianzar su papel y mision en
la arquitectura institucional de la UE, razén por la cual no ha asumido el liderazgo
que cabria esperar en el desarrollo integral de la agenda MPS®. Es por ello que resulta
paraddjico que se ponga de manifiesto la relativa escasez de medios personales y
de recursos de los que dispone para el desarrollo de la agenda MPS, en especial
teniendo en cuenta que su escasa actividad se ha encaminado mas a los procesos que
a la obtencién de resultados efectivos que cambien la situacion sobre el terreno. En
este mismo sentido, llama también la atencién que el SEAE cuente con un asesor en
materia de género y no con un representante especial de la agenda MPS, figura que,
por su mayor conocimiento del terreno, en teorfa serfa mas adecuada para propiciar
soluciones de caracter local. Las criticas apuntan también que la implicaciéon personal
de individuos concretos es insuficiente, sino va acompafada de un compromiso
politico y de un apoyo institucional a largo plazo®. De ahi la importancia de que se
formulen manifestaciones institucionales que reafirmen el compromiso de la Unién
Europea contra cualquier tipo de violencia sexual en los conflictos, como el “Joint
Statement on the International Day for the Elimination of Sexual Violence in Conflic?” en el
que se dice expresamente que “the European Union reaffirms its strongest support for gero

tolerance to any form of sexual violence” y “We want to see practical steps to tackle impunity for the

* Durante el debate abierto previo ala adopcion de la Resolucion 2242, 1a Unién Europea se comprometié
a actualizar los indicadores del “Comprebhensive Approach” con el objetivo de adoptar un enfoque global en
aplicacién de la agenda MPS a fin de medir mas eficazmente los efectos de sus actividades.

» Vid. R. Guertina y K. Wright, “Gendering normative power Europe: lessons of the Women, Peace and Security
agenda”, International Affairs 92, 2 (2016): 293-312 en 303.

% Guertina y Wright, “Gendering normative power Europe”, 303.
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use of rape as a weapon of war and to begin to change global attitudes to these crimes’'.

Finalmente, hay que hacer referencia al importante papel desempefiado por
los Estados de la UE que forman parte del Consejo de Seguridad, en especial los
miembros permanentes, en la adopcidn de sanciones y la remision de asuntos a los
6rganos del sistema de justicia internacional en casos de uso sistematico de la violencia
sexual en situaciones de conflicto. En este sentido, queremos apuntar que el Brexit
podria tener una incidencia negativa en la materia puesto que Gran Bretafia, ademas
de la funcién ya sefialada de penholder de 1a agenda MPS en el Consejo de Seguridad,
ha sido uno de los Estados miembros mas activos en el desarrollo de la agenda MPS,

incluso a través de su participacion en nuevas formas de respuesta internacional.
5. Conclusiones

La agenda MPS puede entenderse como una politica internacional de
criminalizacion de la violencia sexual en los conflictos, cuyo fundamento se encuentra
en la obligacién de los Estados de poner fin a la impunidad de los actos de violencia
sexual llevados a cabo en el contexto de un conflicto armado. Dicha obligacién se
concreta a su vez en la obligacion de emprender las reformas legislativas y judiciales
necesarias para enjuiciar a los responsables de dichos actos, asegurando que las
victimas supérstites sean, sin distincion alguna, protegidas y debidamente resarcidas
por sus sufrimientos, y por tanto garantizado en el plano interno la aplicabilidad de
las disposiciones internacionales relativas al derecho a reparaciones de las victimas de
vulneraciones de derechos individuales.

La Unién Europea constituye uno de los principales actores regionales
implicados en el desarrollo de la agenda MPS, cuyo compromiso resulta claro a la
vista de que en el ambito europeo es donde mas planes nacionales se han adoptado y

que la Unién Europea no sélo ha promovido la incorporacion de una perspectiva de

7 Vid “Joint Statement on the International Day for the Elimination of Sexual Violence in
Conflict” de 19.06. 2016, consultado el 15 de septiembre 2016, curopa.cu/rapid/press-release_
STATEMENT-16-2243_en.htm.



Isabel Lirola Delgado

género en sus politicas en el plano interno y externo, sino que también se ha dotado
de instrumentos especificos de desarrollo de la agenda MPS. Sin embargo, el impulso
inicial parece estar un poco parado, por lo que resulta necesaria una renovacion de los
instrumentos existentes, sobre todo aquellos que marcan la ejecucion por parte de la
Unién Europea de la agenda MPS en la accion exterior. También resulta necesario
seguir avanzando en la aplicacién de todas las normas de Derecho procesal penal
adoptadas en el marco del espacio de libertad, seguridad y justicia para permitir
cumplir de manera efectiva las obligaciones asumidas por la UE vy sus Hstados

miembros en el marco de la agenda MPS.
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Las nuevas formas de creatividad literaria digital y los limites del derecho de

autor: especial referencia a las fanfiction

Isabel Espin Alba’

RESUMEN: Las siltimas iniciativas comunitarias sobre derecho de antor en el mercado sinico digital Eenropeo revelan,
por un lado, la voluntad de implantacion y crecimiento de industrias culturales en el entorno digital, y por otra parte,
paraddjicamente, pretende fomentar el acceso a la cultnra y la reduccion de trabas y costes para los consumidores enropeos.
Con ese trasfondo, este trabajo estd dedicado a la creacion literaria, para responder a la cuestion de si los textos literarios
qgue circnlan en el entorno digital no serian los viejos contenidos dentro de nuevas expresiones formales. La diseminacion de

las tecnologias de la informacion y de la comunicacion y la popularizacion de herramientas y plataformas de producciin y

difusion de andiovisnales ha favorecido nna explosion de creaciones realizadas por los usnarios. Para ilustrar esta cuestion
se analiza la fanfiction, nna formas de produccion literaria muy popular en el dmbito digital, pero que conserva elementos

cldsicos de la creacidn literaria analdgica.
PALABRAS CLLAVE: derecho de autor — mercado iinico digital enrgpeo — creacion literaria — fanfiction.

ABSTRACT: The latest Commmnnity initiatives on copyright in the European digital single market reveal, on the one
hand, the will to establish and grow cultural industries in the digital environment, and on the other hand, paradoxically, it
aims to promote access to culture and the reduction of barriers and costs for Enropean consumers. With this background,
this work is dedicated to literary creation, in order to answer the question of whether literary texts circulating in the
digital environment wonld not be old content within new formal expressions. The dissemination of information and
communication technologies and the improvement of andiovisual production and diffusion tools and platforms has favored
an explosion of creations made by users. To illustrate this issue we analyze fanfiction, a form of literary production very

popular in the digital field, but wich retains classic elements of analogical literary creation.

KEYWORDS: copyright — European digital single market — literary creation — fanfiction.

" Profesora Titular de Derecho Civil, Universidad de Santiago de Compostela.
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I — Cuestiones Previas

1. Creatividad digital y derecho de autor: tensiones

Los ultimos avances tecnologicos generan formas innovadoras de creacion y también
de puesta a disposicién de contenidos. La mera referencia, por ejemplo, a la tecnologfa
de la impresion 3D abre un universo de posibilidades creativas; y si nos centramos en las
plataformas de difusion, las redes sociales, entre otras, ya no son un mero lugar de encuentro
y divulgacion de contenidos, sino que permiten nuevos modelos de creacién colectiva que
proporcionan a los ciudadanos, no necesariamente profesionales de la creacion, canales
mis sencillos y econdémicos de expresion artistica y/o literatia.

Por supuesto que la utilizacién de estas herramientas verdaderamente inéditas,
genera un volumen exponencial de obras literarias, artisticas o cientificas, muchas
ellas de autorfa multiple, divulgadas instantaneamente y con una elevada capacidad de
puesta a disposicion del publico. Al mismo tiempo, es un reclamo de amplios sectores
de la sociedad que el acceso a dichos contenidos sea libre en muchos casos, y en otros
con costes sensiblemente reducidos.

¢Como responde el derecho de autor a estos desafios?

Un estudio de las ultimas iniciativas comunitarias, en especial aquellas referidas
al mercado unico digital europeo’, revela la paradoja de favorecer la implantacion
y crecimiento de industrias culturales en el entorno digital, por un lado, e por otra
parte, fomentar el acceso a la cultura y la reduccién de trabas y costes para los
consumidores europeos®.

La multiplicacién de agentes econdmicos implicados -autores, titulates de
derechos, usuarios, prestadores de servicios, proveedores de acceso, entre otros-,
hace todavia mas compleja la busqueda del equilibrio entre la propiedad intelectual y

los diversos actores implicados’.

! El fundamento de tales iniciativas esta ubicado en el atticulo 4, apartado 2, letra a), y articulos 26, 27,
114 y 115 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

> Vid. el trabajo de Rodrigo Bercovitz Rodriguez-Cano, “El metrcado unico digital y la propiedad
intelectual”, Revista Doctrinal Aranzadi Civil-Mercantil 2 (2016): 1-3. Consultado en BIB 2016\258.

* Vid. las reflexiones de Pedro Alberto de Miguel Asensio, Derecho Privado de Internet (Cizur Menot:
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En ese debate sobre el futuro de la regulacion de la propiedad intelectual existe
un sector de académicos y profesionales, principalmente vinculados al estudio de los
géneros literarios, muy reacio a cualquier modificaciéon esencial en los paradigmas
clasicos del derecho de autor disefiados en los convenios internacionales de finales
del siglo XIX y primera mitad del siglo XX*.

La premisa de su argumentacion es clara. La base de las vigentes normas de
copyright han surgido precisamente de una importante revolucién tecnologica, la
invencién de la imprenta, y en medio de fuertes tensiones entre intereses publicos y
privados, y a partir de entonces, en cada evolucion tecnoldgica el derecho de autor
ha demostrado un alto grado de resiliencia, adaptandose a las nuevas demandas, sin
perder la conexion con sus principios rectores basicos. En consecuencia no seria
necesatia una reforma muy profunda, sino una puesta al punto de los mecanismos
ya existentes.

Cada momento en la evolucion de los derechos de los creadores literarios,
artfsticos y cientificos fueron propiciando nuevas formas de creacion y de acceso
a los contenidos creados, sin que ello significase la desaparicion de la autorfa o que
la misma no diese lugar a derechos para sus autores®. Al fin y al cabo, el derecho de
autor protege la expresion de la creacion literaria y no la idea en si misma.

La pregunta aqui formulada se dirige a indagar sobre si en el caso del universo
digital y de las nuevas tecnologias de la sociedad de la informacién esa demostrada
ductilidad del derecho de autor es suficiente para enfrentarse a muchos de los desafios

de los usos transformativos no autorizados. De hecho, desde el punto de vista de

Aranzadi, 2015) (consultado en BIB 2015\7, 1-2).

* Sobre la confrontacion de argumentos puede reflexionar en el trabajo Isabel Espin Alba, “Nuevas
forma de produccién y de acceso al conocimiento: politicas legislativas. Sobre la necesidad de volver
sobre los principios rectores del derecho de autor”, en Propiedad intelectual en el siglo XX1: nuevos continentes
Y su incidencia en el derecho de antor, ed. Isabel Espin Alba (Madrid: Reus, 2014), 9-40.

* Asf considera Miguel Lacruz Mantecén cuindo manifiesta que las nuevas maquinas no ctean un nuevo
derecho de autor, porque la obra en si no es realmente nueva, y ubica el debate en la forma, con la
interesante conclusion de que “las maquinas de entretener han producido, ademas de entretenimiento”,
Derecho. Miguel Lacruz Mantecén, “Las maquinas de entretener o como de hace el derecho de autor”,
en Propiedad Intelectual, Derecho Fundamentales y Propiedad Industrial, ed. César Iglesias Rebolo (Madrid: Reus,
2005), 131-133.
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las relaciones de mercado y la propiedad intelectual, el mayor problema no patece
ser tanto la adaptacion a las nuevas tecnologia de la creacion, sino su convivencia
con el acceso a copias y puesta a disposicion incontrolados®, asi como su posterior
reutilizacién sin consentimiento de los titulares de derechos.

En suma, ¢es en realidad una cuestion unicamente de viejos contenidos en
nuevos continentes?

Para avanzar en algunas de las claves del debate, es preciso acercarse a la cuestion
diferenciando los géneros de la creatividad digital. Tal vez los ambitos que estén
sufriendo mas las tensiones sean el musical, con sus nuevas modalidades de usos
transformativos y canales ilimitados de comunicacién publica, o incluso el sector
de las obras visuales, en el que la tecnologia de la impresiéon 3D abre posibilidades
infinitas de reproduccioén.

La creacion literaria, a la que se dedicaran estas lineas de reflexion, se mueve mas
préxima al argumento indicado de que en realidad estamos en un juego clasico de
viejos contenidos, ahora en nuevas expresiones formales. Con todo, ello no significa,
en mi opinién, que no sea necesaria una profunda reforma de ciertos elementos
basicos en la configuracién del derecho de autor. Por un lado, los limites al derecho
de exclusiva deben adecuarse a las nuevas demandas de acceso por parte de los
usuarios, y por otra parte, es obligada la adaptacion de la regulacion de las facultades
de explotacién, muy especialmente del derecho de transformacién, con el fin de

estimular la creatividad y generar nuevas formas de explotacion de las obras’.
2. Derecho de autory derechos fundamentales desde la perspectiva comunitaria
Los nuevos retos de la sociedad de la informacién relacionados con la creacion

y difusion de contenidos digitales reavivan debates clasicos en la literatura dedicada al

derecho de autor y afines, como es el caso de la colision entre los derechos de autor y

¢ Preocupacion manifestada por Lacruz Mantecon, “Las maquinas”, 133.

" Pot supuesto, muchos otros temas estan en la agenda de una profunda reforma del derecho de autor,
como la cuestioén de los plazos o la extension de las fronteras del dominio publico.
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otros derechos fundamentales® como la libertad de expresion, el derecho al honor a la
intimidad o a la propia imagen, u otros mas discutidos como el acceso a la educacién
y ala cultura’.

En esta ocasion, una mayor versatilidad en los formatos y la facilidad de difusién
y acceso alimenta el discurso de la propiedad intelectual como obstaculo para el libre
ejercicio de muchos derechos fundamentales, una verdadera traba para la creacion y
propagacion del conocimiento. Es el caso, por ejemplo, de la pretendida violacion
de derechos como la libertad de expresion o incluso de la libertad de creacion — en
este caso, de los nuevos autores que crean a partir de obras que estan o estuvieron
circulando en el mercado, cuando se imponen medidas restritivas de la circulacion de
contenidos protegidos.

En este trabajo unicamente se quiere dejar constancia de algunas claves bésicas,
que sirvan de herramienta para enriquecer el argumentario, a veces plagado de lugares
comunes y datos indiscutiblemente falsos. Las conclusiones quedan, como no podria
ser de otra manera, para estudios mas profundos y detallados.

Bajo estas premisas, en primer lugar no se puede soslayar la propia configuracién
del derecho de autor como derecho fundamental, asi como de la existencia de limites
intrinsecos a su conformacion, mas alla de las clausulas generales de buena fe y de
prohibicion del abuso del derecho.

El tema de la ubicaciéon constitucional de los derechos de autor' soporta
una fuerte carga filoséfica, pues esta en la base de la discusiéon sobre su propio

fundamento''.

¢ Vid. Carmen Buganza “La gestién del derecho de autor y las licencias Creative Commons”, en Derecho
9 Nuevas Tecnologias 3, (Bilbao: Universidad de Deusto, 2011), 1-3.

? Vid. el trabajo de Luis Anguita Villanueva, “Derechos fundamentales y propiedad intelectual: el acceso
a la cultura”, en Propiedad Intelectual, Derecho Fundamentales y Propiedad Industrial, ed. César Iglesias Rebolo
(Madrid: Reus, 2005), 49-87.

" De modo monogtifico vid. los trabajos en la obra VVAA, Constitucién y Propiedad Intelectnal, ed. Luis
Anguita Villanueva (Madrid: Reus, 2014), 1-143.

" En el derecho espafiol, el articulo 20.1.b) CE constitucionaliza el derecho a la produccién y creacion
literaria, artistica, cientifica y técnica, mientras el articulo 33 CE sirve de fundamento a la propiedad
intelectual. En el caso de la Constitucién portuguesa, su articulo 42, bajo el epigrafe de “Liberdade de
criagio cultural” determina que: 1. E livre a criacdo intelectual, artistica e cientifica. 2. Esta liberdade
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En efecto, la historia de la convivencia del derecho de autor con otros derechos
subjetivos es una historia de ponderacion, incluso intrinseca, pues en la propia
formulaciéon normativa el capitulo de los limites o excepciones tiene un papel
protagonista'”.

El derecho comunitario da una respuesta que coloca la cuestién en la La Carta de
los Derechos Fundamentales de la Unién Europea que dedica su articulo 17 al derecho
de propiedad, resefiando en su parrafo primero “loda persona tiene derecho a disfrutar de la
propiedad de sus bienes adquiridos lesalmente, a usarlos, a disponer de ellos y a legarlos. Nadie puede ser
privado de su propiedad nids que por cansa de utilidad pitblica, en los casos y condiciones previstos en la ley

Y a cambio, en un tiempo razonable, de una justa indemmizacion por su pérdida. El uso de los bienes podyi
regularse por ley en la medida que resulte necesario para el interés general’, y en el parrafo segundo sin
ninguna limitacién o matizacion dice que “se protege la propiedad intelectual”.

Esa proteccién de la propiedad intelectual es uno de los principios inspiradores
de la politica de armonizacién de los mercados, una vez que existe el consenso sobre
la idea de que la armonizacion de las normativas de los Estados miembros sobre los
derechos de autor y derechos afines a los derechos de autor contribuye a la realizacion
de los objetivos de creaciéon de un mercado interior y a la instauracién de un sistema
que garantice que la competencia dentro de ese mercado interior no sea falseada.

En esa linea el considerando 9 de la Directiva (CE) 2001/29, de 22 de mayo, de
armonizacion de determinados aspectos de los derechos de autor y derechos afines a
los derechos de autor en la sociedad de la informacion (DDASI) establece que “Toda
armonizacion de los derechos de antor y derechos afines a los derechos de antor debe basarse en un
elevado nivel de proteccion, dado que tales derechos son primordiales para la creacion intelectual. Su
proteccion contribuye a preservar y desarrollar la creatividad en interés de los antores, los intérpretes,
los productores, los consumidores, la cultura, la industria y el piiblico en general. Por lo tanto, la

propiedad intelectual ha sido reconocida como una parte integrante del derecho de propiedad’.

compreende o direito a invengio, producao e divulgacio da obra cientifica, literaria ou artistica, incluindo
a proteccio legal dos direitos de autor.”
2 En el caso del sistema norteamericano, la doctrina del fair use ha posibilitado un amplio margen pata
limitar el ejercicio del derecho de copia.
3 Respecto de su consideracién como un tipo de propiedad especial, no se puede perder de vista la
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La primera Directiva que de una manera mds o menos directa quiere conforntar
el derecho de autor con la libre circulacién del conocimiento es la Directiva 2012/28/
UE, de 25 de octubre, sobre ciertos usos autorizados de las obras huérfanas (DOH)",
que sin utilizar en su parte expositiva términos como obstaculo o traba, se propone a
imponer un limite al derecho de autor en todos los Estados miembros. Es importante
que, a diferencia de la DDASI, no deja margen a los Estados miembros a implemenar
o no el limite, ya que lo impone.

En su Considerando 5 reconoce la importancia de la proteccion de la propiedad
intelectual, pues “los derechos de antor constituyen el fundamento econdmico de la industria
creativa, ya que estimulan la innovacion, la creacion, la inversion y la produccion. Por consiguiente,
la digitalizacion y divulgacion a gran escala de las obras es una forma de proteger el patrimonio
cultural enropeo. 1os derechos de antor son un instrumento importante para garantigar que el sector
creativo sea recompensado por su trabajo”’; sin embargo, justifica la imposicion del limite
en la existencia de importantes procesos de digitalizacién llevados a cabo por las
bibliotecas, los centros de ensefianza y los museos, accesibles al publico, asi como los
archivos, los organismos de conservacion del patrimonio cinematografico o sonoro
y los organismos publicos de radiodifusion establecidos en los Estados miembros, y
la consecuente necesidad de conservar y difundir el patrimonio cultural europeo, asi
como de destacar el valor para la investigacién de las colecciones de las bibliotecas.

Asf las cosas, la necesidad de impulsar la libre circulacion del conocimiento y
de la innovacion en el mercado interior ocupa un lugar importante en la estrategia
Europa 2020. Todo ello en la linea marcada por la Comunicacion de la Comision
titulada “Europa 2020: Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible ¢ integrador”™,
base para el desarrollo de una Agenda Digital para Europa. En dicha Comunicacion
se colocaban como objetivos de trabajo de la Comisién, tanto una adecuada
proteccién y remuneracion de los propietarios de derechos y como el apoyo activo a

la digitalizacion del rico patrimonio cultural europeo.

cuestion recurrente de la funcién social del derecho de autor André R. Bertrand, Droit d’Autenr (Patis:
Dalloz, 2010) 55.

“DOUE de 27 de octubre de 2012.

5 COM (2010) 2020 final, de 3 de marzo de 2010.
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La Resoluciéon de 1 de marzo de 2010, que acoge favorablmente la
Comunicacién de la Comision , de 11 de septiembre de 2009, titulada “Mejorar e/
respeto de los derechos de propiedad intelectual en el mercado interior™, destaca “Ja importancia
de proteger los derechos de propiedad intelectual, que son fundamentales para fomentar la cultura
y la diversidad, y aprovechar plenamente la investigacion, la innovacion y la actividad creativa de
las empresas enropeas, en especial las pequenias y medianas empresas, con objeto de respaldar el
crecimiento y el empleo en la Union Europea y que Enropa sea mds competitiva en el mundo”. De
hecho, en la referida Comunicacién se colocé como punto de partida de cualquier
politica de armonizacién comunitaria la puesta en valor de la propiedad intelectual
en el seno de la Unidn, principalmente desde un punto de vista econémico. Afirma
que el crecimiento del valor de los derechos de propiedad intelectual es un indicador
de éxito y que “en la actual sociedad del conocimiento, tales derechos son activos empresariales de
vital trascendencia, ya que al asegurar un rendimiento justo de la inversion fomentan la innovacion
9 la creatividad™*®.

Por ultimo, es preciso tener en cuenta la ya mencionada Estrategia para el
Mercado Unico Digital, presentada el 6 mayo de 2015. Aqui estan previstos una
serie de pasos que incluyen la mejora en la proteccién de los derechos de propiedad
intelectual, a la vez que reclaman un acceso mas sencillo por parte de los usuarios
a los contenidos protegidos. Interesa especialmente el anuncio de acometer
modificaciones en el campo de los limites o excepciones a la propiedad intelectual,
pues es una oportunidad de mejorar los resultados armonizadores e incluso de afiadir

alguna nueva excepcién relacionada con el acceso a la los contenidos. Todo ello se

1“DOC de 6 de marzo de 2010.

7COM (2009) 467 final, de 11 de septiembre de 2009.

8 En lo relativo a los derechos conexos a la propiedad intelectual, el legislador comunitario puso de
manifiesto la preocupacién por una proteccién mas acorde con el papel econémico, social y cultural
que esos titulares de derechos - principalmente los artistas e intérpretes ejecutantes — desempefian en
la construccion de un mercado cultural europeo. Asi, el considerando 4 de la Directiva (UE) 2011/77
proclama que “/a importancia que socialmente se atribuye a la contribucion creativa de los artistas intérpretes o
¢jecutantes debe reflejarse en un nivel de proteccion que reconogca esa contribucion creativa y artistica’ (Directiva (UE)
2011/77, del Patlamento Europeo y del Consejo, de 27 de septiembre de 2011, por la que se modifica
la Ditectiva (CE) 2006/116 telativa al plazo de proteccion del derecho de autor y de determinados
derechos afines, DOUE de 11 de octubre de 2011).
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puede ver en la Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo,
al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones “Promover una
economia europea fundada en los derechos de antor justa, eficiente y competitiva en el mercado
tinico digital”’, de 14 de septiembre de 2016" que incide, y muy especialmente en la
Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre los derechos de

autor en el mercado tnico digital de 14 de septiembre de 2016%.

IT — Creatividad Literaria Y Nuevas Tecnologias

1. Nuevas formas de expresion literaria

En los dltimos afios, la extensiéon de las tecnologfas de la informaciéon y de
la comunicacién y la popularizaciéon de herramientas y plataformas de produccion
y difusiéon de audiovisuales ha favorecido una auténtica explosién de creaciones
realizadas por los usuarios. Este tipo de producciones suelen ser realizadas con pocos
medios, impulsadas por individuos y colectivos no siempre ‘profesionales’ y que
utilizan habitualmente internet como campo base de operaciones. Estos procesos de
produccion, circulacién y consumo de productos culturales en los medios digitales
apuntan hacia nuevas formas participativas donde se da la aparicién de un nuevo
agente medidtico, el propio consumidor, ciudadano o usuario, y contempla desde
la incorporacion de los publicos en el proceso productivo hasta la redefinicion del

propio modelo de produccién y consumo cultural®.

¥ COM (2016) 592 final.

* COM (2016) 593 final.

! Las interrelaciones entre la cultura digital y la creacion literaria ha sido objeto de diferentes estudios por
fil6logos y semidticos. Para un acercamiento a estos temas, Covadonga Lépez Alonso, “La hiperficcion,
entre tecnologia y literatura”, Lorengo Hervds, Documentos de trabajo de Lingiiistica tedrica y general, 20 (2011):
247-269.

http://e-archivo.uc3m.es/bitstream/10016/11530/1/20_10_lopez_alonso.pdf Fecha de consulta
29/07/16.
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2. El caso de las fanfiction

Para ilustrar el relato sobre nuevas formas de produccién literaria se toma como
referencia un fenémeno creativo muy popular en el ambito digital, pero que conserva
elementos clasicos de la creacion literaria.

La fanfiction, también conocida como fanfic, es una creaciéon elaborada por
seguidores (en algunas ocasiones, detractores) de una obra preexistente, y divulgada
para el publico que conoce de antemano la obra matriz, generando una dinamica
colaborativa. De ese modo, la fanfic toma de la obra originaria sus personajes,
elementos de la trama, de la ambientacion, y los transforman, en algunas ocasiones
cambiando el género, en otras haciendo secuelas o precuelas, y siempre manipulando
el texto, sin esconder su procedencia.

La obra original objeto de transformacion, es la fandomain (fandom) y puede
pertenecer a cualquier género: literarias, audiovisuales, videojuegos, comics
(especialmente el manga). En todo caso, a pesar del origen variado de obras fandon,
lo cierto es que las fanfic son en su inmensa mayoria, narrativas?.

Lo primero que se puede decir es que la fanfic no es una herramienta novedosa.
Los estudiosos del fenémeno suelen indicar que el término surgié para describir la
comunidad promovida por los fans de Star Treck que creaban sus propios fanzines,
una serie de textos e ilustraciones basadas en sus personajes, editados bajo la forma
de unos cuadernillos de produccién artesanal y con una distribucién muy reducida,
personalmente en reuniones entre amigos o por correo postal con suscripcion®.

En la actualidad es objeto de estudios en distintos ambitos de investigacion,
debido al crecimiento exponencial del fenémeno en internet, a través de foros,
blogs, o redes sociales que invitan a participar de una forma activa en la creacién y

divulgacién de nuevas obras.

* La mayor parte estin esctitas en inglés, y muchas paginas ponen a disposicion de los fans creadores
beta readers para la traduccidn al inglés o la correccion de textos ya traducidos.

# Sobre el fenémeno Star Treck, vid. Jane M.Becker, “Stories Around the Digital Campfire: Fan Fiction
and Copyright Law in the Age of the Internet”, Connecticut Public Interest Law Journal 1/ 14 (2014): 134-136.
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Los canales de divulgacién mds activos suelen ser paginas web de fanfiction en
general o bien paginas web sobre una fandomain en particular®.

El salto para la red se ha visto por algunos especialistas en semidtica como
un salto de continentes, preservando los contenidos basicos de la creacién literaria.
Mientras la historieta basada en un superhéroe podia ser lefida por un nimero muy
reducido de suscriptores, incluso pasando de mano en mano, las posibilidades de
comunicacion han alcanzado dimensiones infinitas™.

Pasamos de aquellos folletos distribuidos entre amigos, fotocopiados, con
ilustraciones de poca calidad, calificados como contracultura alejada de los estandares
clasicos de la literatura, a un movimiento de creacién colaborativa con capacidad
de competencia con canales tradicionales de ediciéon. Ahora el underground se
estandatiza y puede poner en el mercado productos de calidad técnica que compitan
directamente con los originales o lo superen, por entrar en nuevos géneros®. Si bien
la vida de un fanfic pueda ser efimera, no en pocos casos ha alcanzado un éxito,
superando las expectativas comerciales del original. Baste con citar el ejemplo de las
“Cincuenta sombras de Grey”, que tuvo su origen en una fanfiction de la saga “Crepiisculs”.

Con todo, por lo que a la produccion literaria se refiere, el nuevo vehiculo
de difusién no destruye los elementos tradicionales de la clasica ediciéon impresa:
atribucion de autorfa tinica o en colaboracion perfectamente delimitadas, la utilizacion
de un nombre, en su mayoria pseudénimos (nicknames), y la fijaciéon de un espacio (el
foro, el blog, el grupo en la red social).

En consecuencia, por lo que al derecho de autor se refiere, no se presentan
demasiados cambios respecto de las relaciones entre los titulares de derechos
exclusivos y los usuatios de los contenidos protegidos. El tnico elemento

analdgico que la técnica de la fanfiction parece pulverizar es el derecho exclusivo de

* Por ejemplo wwwilibrary of motia o www.tolkienfanfiction.com/ integramente dedicadas a las fanfic
de la obra de Tolkien; aunque también son frecuentes los blogs personales que disponen de foros
tematicos.

» Carmen Moran Rodriguez, “Li(nk)teratura de kiosko cibernético: Fanfictions en la red”, Cuadernos de
Literatura, Bogoti-Colombia, 12/23 (2007): 27-53.

% Mortan Rodriguez, “Li(nk)teratura”, 39-40.
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transformacion — al que se puede afiadir el derecho moral a la integridad de la obra
—, pues el resultado creativo de la fanfic, sin excluir esta posibilidad, dista bastante de
la parodia, tinico limite del derecho de transformacion.

Ahora bien, a pesar de la plena vigencia de los derechos de propiedad
intelectual en esos universos fanfiction, lo cierto es que los autores, productores
y distribuidores son muy permisivos con tales practicas — algunos incluso las
fomentan” — claramente infractoras de los derechos de propiedad intelectual. Ello
es asi, en gran medida, porque son una poderosa forma de publicidad que mantiene
en el tiempo la actualidad del producto cultural y genera expectativas de mercados
sobre nuevos capitulos de una serie o la publicaciéon de otro libro sobre la saga,
aumenta la demanda de merchandasing de personajes®, etc.

Es previsible que pronto empiecen a surgir conflictos en los tribunales, en la
medida en que las fanfic vayan saliendo del circuito de los fans, pues ya son varios los
ejemplos en los que estas producciones independientes han captado la atencion de la
industria, convirtiéndose en historias de éxito integradas en los medios “#radicionales”
de edicion®.

Asimismo, es preciso sefialar la curiosa la contradiccion que refleja este universo
que parece aspirar a ser libre de derechos de autor, pero al mismo tiempo presenta
como regla de participacion en los foros, la eliminaciéon de archivos o listas tras
descubrirse que han copiado sin autorizacion otras fanfic. Es decir, la violacion de
los derechos de explotacion esta en la esencia de la creacion de una fanfiction, pero
después e exige el respeto del derecho de autor para el resultado de la creacion

derivada de la transformacion no consentida.

77 Hs el caso de JK. Rowling (Harry Potter) y de Stephanie Meyer (Crepusculo). Vid.  W. Michael
Schuster, “Fair use and licensing of derivative fiction:a discussion of possible latent effects of the
commercialization of fan fiction”, South Texas Law Review 55 (2013-2014): 533.

# Sobre la proteccion de los personajes de la obra originatia y de la obra detivada (fanfiction), Vid. Stephen
Richard Donnelly, The Legal Protection of Fictional Characters in Intellectual Property: Protecting
Creativity, Property Rights or a Monopoly?, King§ Inns Student Law Review (2012):21-48.

¥ Hace un interesante analisis Schuster, “Fair use”, 529-552.



Isabel Espin Alba

III - ¢<Derecho De Autor Versus Creatividad Literaria?
1. El discurso del obstdculo

Uno de los tépicos que aparece con mas frecuencia en el discurso de la
confrontaciéon entre los derechos de los autores y el acceso al conocimiento por
los usuarios es la idea de que el vigente sistema de proteccién de los derechos de
propiedad intelectual se encuentra obsoleto y no responde a las necesidades de
la sociedad de la informacién que reclama una inmediatez en el consumo de los
contenidos y una flexibilidad en las relaciones comerciales. Se llega a decir que el
derecho de autor viene actuando como un freno al desarrollo de la cultura®.

Las dificultades y demora en la bisqueda de soluciones para la ausencia de
autorizacion para el acceso y la explotacion de obras derivadas de producciones fuera
del circuito comercial (huérfanas o no) estuvo alimentado ese relato del derecho
de autor como una traba a la propagacion del conocimiento. Se habla de barreras
arbitrarias creadas por el derecho de autor, levantadas sobre la base de monopolios
sobre el conocimiento®.

Esa argumentaciéon que en muchos casos pretende expoliar los derechos de
los autores sin ningin tipo de contraprestacién y/o reconocimiento por su trabajo
necesita una revision, pues como reconoce la Comunicacion UE* “Un mercado rinico
de los derechos de propiedad intelectual: Estimular la creatividad y la innovacion para generar
crecimiento econdmico, empleos de calidad y productos y servicios de excelencia en Enropa”, de
24 de mayo de 2011, estamos en presencia de un sector estratégico para la Unién

Europea™.

* Vid. Maximiliano Matzetti, Propuestas para ampliar el acceso a los bienes piiblicos en Argentina. Estableciendo el
necesario balance entre derechos de propiedad intelectual y dominio pitblico (Buenos Aires: Clacso, 2013), en especial
su primer capitulo que lleva por titulo “La excesiva proteccioén de los derechos de autor va en detrimento
de la sociedad”, 11-39.

*1'Vid. por todos Lawrence Lessig, Free Culture New York: The Penguin Press, 2004).

2 COM (2011) 287 final.

* Esta Comunicacion del afio 2011 parte de un impacto del 3,3 % del PIB de la Unién. En concreto,
dice “Las industrias creativas basadas en los derechos de antor (que comprenden la produccion de programas informaticos
y bases de datos8, la edicion de libros y periddicos9, la miisicalO y las peliculas cinematogrificas11) aportan una
contribucion del 3,3 % al PIB de la UE (2006)”.
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Utrge, en todo caso, una reforma no parcheada del sistema de limites contenidos
esencialmente en la DDASI, pues si el derecho de autor quiere conservar su fortaleza
debe redefinir las fronteras de los usos autorizados, y dar mas seguridad juridica a los

agentes econémicos y usuatios implicados en la industria cultural.
2. El problema de los usos transformativos

En esa pretendida reforma de los limites, a tenor de las acciones implementadas
en el marco del Mercado Unico Digital, no parece existir una voluntad inmediata de
afrontar los distintos problemas de los usos transformativos no autorizados por parte
de usuarios de contenidos protegidos por derechos de autor.

La jurisprudencia norteamericana cuenta con una herramienta mas flexible por
medio de la aplicacion del el fair use*, pero en un sistema de limites o excepciones
al derecho de autor, parece que el margen es mas reducido, ya que tradicionalmente
estan cefiidos a la parodia (articulo 39 LPI®).

Por ello es creciente el debate comunitario, y en el caso del derecho espafiol,
sobre la necesidad de un auténtico estatuto de la obra derivada, que en la actualidad
cuenta con la regulacién del articulo 11 LPI, segun el cual:

Articulo 11. Obras derivadas

Sin petjuicio de los derechos de autor sobre la obra original, también son objeto
de propiedad intelectual:

1.° Las traducciones y adaptaciones.

2.° Las revisiones, actualizaciones y anotaciones.

** Sobre el tema del alcance de la doctrina del fair use, Jacqueline D. Lipton, “Copyright and the

commercialization of fanfiction”, Houston Law Review, 52 (2014-2015): 445-453, M. Lantagne, Sherlock
Holmes and the Case of the Lucrative Fandom: Recognizing the Economic Power of Famworks and Reimagining Fair
Use in Copyright, Mich. Telecomm. & Tech. L. Rev. 21 (2015): 285-303; Christina Chung, “Holy fandom,
Batman! Commercial fan works, fair use, and the economics of complements and market failure”, B. U. |
Sei. & Tech. 1., 19 (2013): 380-385.

* La vigente LPI espafiola es el Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12 abril, que aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Propiedad Intelectual; y su ultima modificacion corresponde a la Ley 21/2014,
de noviembre.
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3.° Los compendios, resimenes y extractos.

4.° Los arreglos musicales.

5.? Cualesquiera transformaciones de una obra literaria, artistica o cientifica.

Obra derivada que nuestro legislador entiende como compuesta ex articulo 9.
1 LPL: “Se considerari obra compuesta la obra nueva que incorpore una obra preexistente sin la
colaboracion del antor de esta itltima, sin perjuicio de los derechos que a éste correspondan y de su
necesaria antorigacion.”’

Esa mera descripcion ya revela lagunas importantes para cubrir diferentes
practicas creativas presentes en la cultura digital, en las que predominan técnicas

colaborativas y transformadoras.

3. Los limites del derecho de autor y los usos transformativos

Cuando la DDASI, en su Considerando 14, indica como objetivo “fomentar el
aprendizaje y la cultura mediante la proteccion de las obras y prestaciones, permitiendo al misno
tiempo excepciones o limitaciones en interés general para fines educativos y docentes”, a continuaciéon
presenta una serie de limites y excepciones que proporcionan un espacio para el uso
libre de los derechos de autor. Excepciones como la cita, la parodia, la ilustracién,
etc. Todas ellas permiten la circulacién del conocimiento y el refuerzo del contenido
de las ensefianzas.

Pero esa preocupacién con el acceso presente en la Propuesta de Directiva
sobre los derechos de autor en el mercado unico digital de 14 de septiembre de 2016,
contrasta con el escaso margen que existe para la licitud de usos transformativos sin
autorizacién del autor.

Cada vez es mas amplio el abanico de excepciones con base en el derecho de
acceso a la cultura y educacion, asi como en el interés publico de preservacion del
patrimonio cultural, que permiten a los usuarios acercarse licitamente a un vasto
conjunto de obras protegidas; sin embargo, ello no significa que las obras puedan, a
partir de ese acceso licito, ser objeto de futuras explotaciones, y muy concretamente

de transformacion, sin autorizacion del autor.
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3.1. Limites relacionados con el acceso a la cultura y a la educacion

El acceso a la cultura y a la educacion estan en el sustrato de los limites y
excepciones del derecho de autor, el principal expediente técnico para alcanzar el
equilibrio entre los intereses en juego.

Son varias las excepciones que estan relacionadas de una manera mas o menos
directa con la actividad didactica de ensefianza asi como con la investigacion, y que
responden a las exigencias de garantizar los derechos contenidos en los articulos 27
CE (derecho fundamental a la educacion) y 40 CE (principios rectores de acceso a la
cultura y de promocioén de la ciencia y la investigacion cientifica y técnica). Ademads
de la que especificamente de refiere a la ilustracion de la ensefianza, no cabe la menor
duda que otras excepciones facilitan el acceso legal y libre a contenidos didacticos,
en algunos de los supuestos con licencias remuneradas y en otros no. Es el caso del
denominado derecho de cita (de los que muchos entienden que la ilustracién para la
ensefanza es una especie), la copia privada, limitaciones y excepciones en favor de las
bibliotecas y archivos, mas recientemente las obras huérfanas, limites que favorezcan
el accesoa personas con discapacidad visual®, etc.

Ese entramado de posibilidades de utilizacién de las obras favorecen la
flexibilidad del derecho de autor, y funcionan como garantia de acceso legal a la
cultura y al conocimiento a través de contenidos protegidos por el derecho de
autor’’ sin necesidad de la autorizacion de sus titulares.

La proteccion del interés publico en esos casos bascula entre diferentes grados

de acceso. El acceso ilimitado a contenidos es visto como una herramienta basica

* En esta linea la Propuesta de “Reglanmento sobre el intercambio transfronterizo entre la Unidn y ferceros paises de

gemplares en formato accesible de determinadas obras y otras prestaciones protegidas por derechos de autor y derechos afines
a los derechos de antor en beneficio de las personas ciegas, con discapacidad visnal o con otras dificultades para acceder al
texcto impreso”, de 14 de septiembre de 2016 [COM (2016) 595 final].

7 En efecto, cuando la DDASI, en su Considerando 14, subraya como objetivo “fomentar el aprendizaje
Y la cultura mediante la proteccion de las obras y prestaciones, permitiendo al mismo tiempo excepeiones o limitaciones en
interés general para fines educativos y docentes”, a continuacion presenta una serie de limites y excepciones que
proporcionan un espacio para el uso libre de los derechos de autor. Excepciones como la cita, la parodia,
la ilustracion, etc. Todas ellas permiten la circulacién del conocimiento y el refuerzo del contenido de
las ensefianzas.
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para la diseminacién del conocimiento y como fuente para la creacion de nuevos
contenidos, a partir, principalmente, de un repertorio de obras intelectuales — en
dominio puibico o de uso libre — mas robusto®.

De ese modo, en esta materia el sistema de limite o excepciones es una herramienta
en el avance de la sociedad de la informacion, abandonando el lugar periférico en
la configuracién del sistema internacional del copyright para ganar un papel mas
central en las medidas propuestas para el desarrollo econémico, especialmente de
los denominados paises en via de desarrollo®; y cuya mayor dificultad de articulacion
normativa es encontrar mecanismos que no supongan una traba a los procesos
formativos, al acceso a una educacién de calidad, y al mismo tiempo no representen
una carga excesiva a los titulares de derechos, que vacie de contenido las facultades
inherentes a la propiedad intelectual.

La citada Propuesta de Directiva sobre los derechos de autor en el mercado
digital de 14 de septiembre de 2016 avanza en la excepciones relacionadas con fines
educativos y de investigacion y perfila limites en tres ambitos de intervencion: usos
digitales y transfronterizos en la educacién; minerfa de textos y datos en el campo de

la investigacion cientifica; y conservacion del patrimonio cultural.
3.2. Limites relacionados con el derecho de transformacion: la parodia

El articulo 5.3.k DDASI dice que los Estados podran establecer limites “cuando
el uso se realice a efectos de caricatura, parodia o pastiche’. En el caso espafol, el LPI no
presenta una definicion de parodia, pero la reconoce con limite del derecho de
transformacion, y por lo tanto licita, siempre que cumpla tres requisitos®’, que son

resefiados a continuacion.

* Vid. estas apreciaciones en Ruth L. Okediji, The international copyright system: Limitations, Exceptions and
Public Interest Considerations for Developing Countries (Ginebra: Ed. UNCTAD — ICTSD, 2000), ix-xii.

¥ Okediji, The international copyright system, xi.

“ Tuve la oportunidad de analizarlos en Isabel Espin Alba, “La parodia de obras divulgadas”, en Los
limites del derecho de antor, ed. Carlos Rogel Vide (Madrid: Reus, 20006), 284.
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3.2.1. Transformacion de una obra divulgada protegida por el derecho de autor

La parodia es una técnica intertextual, puesto que efectia una superposicion de
obras — una que parodia y otra que es parodiada — que permite al piblico reconocer
en el resultado satirico, la obra original que le ha servido de inspiracion.

Debe referirse a una obra ya divulgada en consonancia con el respeto al derecho
de inédito de los autores, entendido como el derecho a decidir si su obra ha de ser
divulgada y en qué forma ex articulo 14.1 LPL.

Una discusion tradicional en este punto es aquella relativa a si la parodia debe
referirse a la obra original (target parody) o si por el contrario puede ser un mero
instrumento para la critica ajena al contenido y naturaleza de la obra parodiada, que
en este caso es mero instrumento (weapon parody).

La mayor parte de la doctrina espafiola®’, en contradiccion con algunas decisiones
judiciales®, mantuvo que para ser considerada licita, la parodia deberfa dirigirse a
una obra divulgada y a su autor, y no a elementos exégenos a la misma. Con todo,
el TJUE fulminé esa distincion en la Sentencia de 3 de septiembre de 2014, mas
adelante comentada, de modo que se puede afirmar que la libertad de expresion
ampara cualquiera de las dos formas de creacién de parodia, y serd en cada caso
concreto cuando se determine si en el ejercicio de su libertad de creacion el autor de

la parodia infringié o no algun derecho de terceros.
3.2.2. Ausencia de confusion

En segundo lugar, se exige la ausencia de confusion. Es fundamental que se
evoque el modelo previo, provocando el efecto de burla, de tal forma que el publico

detecte dos discursos creativos: el originario, y el derivado que es una imitacion

“ Por todos Miguel Angel Bouza Lépez, “sParodia nacional o individual? Nota a la sentencia de la
Audiencia Provincial de Madrid (Seccion 137) de 2 de febrero de 20007, Revista General de Derecho, 675
(2000): 15133.

2 Sentencias de la Audiencia Provincial de Madrid de 2 de febrero de 2000 y de 30 de noviembre de 1998,
y Sentencias de la Audiencia Provincial de Barcelona de 24 de abril de 2002 y 10 de octubre de 2003.
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burlesca del primero. En caso contrario, esa copia casi literal de la obra original

entrarfa en el ambito del plagio u de otras practicas parasitarias ilicitas.
3.2.3. Ausencia de un dario a la obra original 0 a su antor

Por dltimo, la ausencia de un dafio, requisito que mantiene la esencia de la
prohibicion de utilizaciones no autorizadas y que cierra el paso a usos transformativos
que no estén ceflidos a la parodia. En esa linea, la Sentencia de la Audiencia Provincial
de Barcelona de 22 de julio de 2003 sobre una demanda entablada por la empresa
creadora del personaje Lara Croft, protagonista del popular videojuego Tom
Raider, contra la sociedad editora de la revista Intervid, desestimé la alegacion de la
demandada de que la publicacién de un reportaje con imagenes modificadas de la
referida heroina digital sin el consentimiento de los titulares de derechos fuese una
parodia. El Tribunal entendié que las imagenes modificadas, acompafiadas ademas
de una serie de fotograffas de una modelo humana, no presentaban los elementos
esenciales del género y que, por lo tanto, indicaban una infraccién tanto de los derechos

patrimoniales como morales de los titulares de derechos de propiedad intelectual.

3.3. Comentario a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Uniin Enropea de 3 de
septiembre de 2014. Caso Decknzyn y 1 rijheidsfonds®

El Caso Joban Deckmyn y Vrijheidsfonds VZW contra Helena 1 andersteen y Otros,
contiene un claro ejemplo de confrontacion entre libertad de expresion y derechos de
autot, y ha significado una decisiva delimitacién del concepto y alcance de la parodia
en el derecho comunitario. Por consiguiente, esta decisién del TJUE tiene una doble
importancia para el tema aqui tratado. Por un lado, obvia la cuestion de la diferencia
entre weapon parody y target parody en la delimitacion del concepto comunitario de

parodia; y por otra parte, reflexiona sobre la ponderacion entre derechos de autor

* Sentencia de 3 septiembre 2014, Johan Deckmyn y Vigjheidsfonds VZW contra Helena Vandersteen y Otros,
asunto C-201/13, ECLLEU:C:2014:2132.
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y libertad de expresion, para los casos en que los titulares de derechos no quieren
vincular su obra con determinadas ideas expresadas por el creador de la parodia.

La peticion de decision prejudicial versa sobre la interpretacion del articulo 5. 3.
K) DDASI, y se plante6 en el marco de un litigio entre, por un lado, el St. Deckmyn
y el Vrijheidsfonds VZW, asociacion sin animo de lucro, y, por otro lado, varios
herederos del St. Vandersteen, autor de los tebeos Suske en Wiske, y los titulares de los
derechos asociados a estas obras, en relacién con la distribucion por el Sr. Deckmyn
de un calendario en el que se reproducia un dibujo parecido a otro que figuraba en la
portada de un album de Suske en Wiske.

El supuesto de hecho se refiere a que el Sr. Deckmyn, politico vinculado a un
partido de extrema derecha (I"/aams Belang), en una recepcion celebrada en la ciudad
de Gante con motivo del Afio Nuevo de 2011, distribuyé una serie de calendarios en
los que figuraba como editor responsable. La cubierta de los calendarios contenfa un
dibujo que evocaba la portada del album cémic titulado “El benefactor compulsivo”
(De Wilde Weldoener), creado en 1961 por el Sr. Vandersteen.

En la tira original, se puede observar como un personaje, ataviado con una
tanica blanca y volando ayudado de una hélice, deja caer monedas y diversas personas
intentan hacerse con ella, bajo la atenta mirada de unos sorprendidos nifios, mientras
la parodia contenida en el calendario reproduce la misma imagen, pero el personaje
que lanzaba las monedas era el alcalde socialista de la ciudad y las personas que
recogen las monedas pertenecen a diferentes grupos étnicos, raciales y religiosos.

El conflicto que trasciende de la demanda se refiere al rechazo por parte de los titulares
de derechos de autor a que su obra sea utilizada con fines de caricatura politica que pueda
tener connotaciones racistas, y que en todo caso, son contrarias a las convicciones politicas
o ideolégicas del autor. Es un supuesto claro de weapon parody, pues se esta utilizando una
obra para hacer una critica social completamente ajena al contenido de la obra misma.

En respuesta a las cuestiones prejudiciales planteadas*, la Sentencia fija el

* Son tres cuestiones que pivotan sobre la delimitacion del concepto del parodia: “7) sEs e/ concepto
de ‘parodia’ un concepto antonomo del Derecho de la Union? 2) En caso de respuesta afirmativa, ;debe la parodia
cumplir los requisitos signientes o poseer las caracteristicas siguientes: acreditar un cardcter original propio (originalidad);
— acreditar tal cardcter de forma que la parodia no pueda atribuirse razonablemente al antor de la obra original; — estar
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concepto de parodia como un concepto autbnomo del Derecho comunitario que
exige una interpretaciéon uniforme para todos los Estados miembros. En ausencia de
una definicién de la parodia en la legislacion europea, entiende que debe interpretarse
segun el lenguaje comun, es decir, una manifestacién humoristica que evoca una obra
existente, de la que se diferencia inequivocamente.

De igual modo, establece que es necesario un justo equilibrio entre la libertad de
expresion del creador de la parodia y los intereses de los titulares de derecho y de los
usuarios de las obras y prestaciones protegidas. En el caso concreto, manifiesta que
los demandantes tienen un interés legitimo en que no se asocie la obra original con
un mensaje discriminatorio transmitido por la parodia.

Asi las cosas, el 6rgano jurisdiccional nacional debera considerar si el calendario
litigioso evoca una obra antetior con un espiritu humotistico o burlesco®, y asimismo
analizar si hubo un mensaje discriminatorio que manifieste un perjuicio a los intereses

del autor de la obra original.
IV — Breves Reflexiones Finales

La apuesta de la UE por un mercado unico digital y por el crecimiento y consolidacion
de las industrias culturales requiere marcos juridicos mas estables que garanticen una
circulacién de productos absolutamente respetuosa con la propiedad intelectual.

En un contexto de inminentes modificaciones normativas en sede de derechos
de autor, la tarea mds acuciante es acometer una reforma del sistema de limites, con
el fin de proporcionar un marco mas estable para la creacion y puesta a disposicion
de obras literatias, artisticas y cientificas en el mercado.

Parece evidente, como sefiala el Informe Lescure, que las excepciones que

dirigida a bacer humor o burla, con independencia de si la critica eventualmente realizada afecta a la obra original o bien a
algo 0 a otra persona; — indicar la fuente de la obra parodiada? 3) ;Debe una obra cumplir otros requisitos o poseer otras
caracteristicas para tener la consideracion de parodia?”.

* El limite de la parodia esta previsto en el derecho belga, de tal manera que el articulo 22.1. de la Ley
de 30 de junio de 1994, relativa a los derechos de autor y a los derechos afines a los derechos de autor,
impide al autor, cuando la obra es hecha publica de forma licita, oponerse a “6° las caricaturas, parodias o
pastiches, realizados en observancia de las buenas costumbres”.
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protegen la libertad de creacion de los usuarios no permiten asegurar correctamente
las practicas de creacion transformativa*, de modo que para sortear esta dificultad,
un sector doctrinal defiende la necesidad de tomar elementos de flexibilizacion
de las excepciones previstas a través de la aplicacion de la doctrina del fair use. El
caracter ductll de las férmulas de uso leal guarda en esa aparente inseguridad su
principal virtud, una vez que hace la noma excepcional mas dinamica para atender
a los desaffos de la era digital”. En todo caso, ello nunca debera amparar practicas
parasitarias, como algunas de aquellas descritas en la praxis de las fanfiction.
Asimismo, es preciso construir un nuevo paradigma para las obras derivadas que
permita compaginar el fomento a la creatividad, la libertad de expresién y el derecho
de acceso a la cultura con los derechos de autor de un modo mas equilibrado y que
— unidos a una adaptacién de la normativa de los limites, ya que la parodia no se ha

mostrado idonea para este fin — reste protagonismo al discurso del obstaculo.

6 Informe Lescure, t.1 (Patis, 2013), 36. Ese Informe publicado en mayo de 2013 es resultado de un estudio
encargado por el gobierno francés y elaborado por Pierre Lescure sobre los desafios de las industrias
culturales en el universo digital. Se puede consultar en http://institutoautor.org/userfiles/Rapport%20
Lescure%20498(1).pdf Fecha de consulta 29/07/16.

“TAsi aparece reflejado en el Estudio elaborado por Giuseppe Mazziotti para el CEPS sobte el derecho
de autor en el mercado unico europeo, que entiende que las nuevas formas de creacion transformativa
obligan a que se vuelva al debate sobre la eventual flexibilizacién del sistema de limites, para acoger
técnicas mas proximas al fair use, pero también sefiala que es poco probable que se alcance el consenso
necesario para una auténtica armonizacion en esta materia (Giuseppe Mazziotti, Copyright in the EU
Digital Single Market Report of the Ceps Digital Forum (Bruselas: CEPS, 2013), 73. Disponible en http://

WWW.CEpS.CUL).



Estatuto e competéncias da Entidade Reguladora da Saude — em especial

em matéria de defesa da concorréncia

Isa Anténio”

RESUMO: O presente artigo reflete a preocupacdo com os imperativos constitucionais de universalidade, igualdade e
equidade no acesso a saside (art. 64.° CRP), bem como com o nivel de qualidade e de seguranca na prestacio do servigo
de saiide em Portugal. Estes valores e desideratos somente serdo alcancados perante um setor (“mercado”) da saiide em
que exista efetiva concorréncia na atuacio dos respetivos agentes econdmicos (v.g. estabelecimentos prestadores de servigos
de saiide do setor piiblico, privado e do “ferceiro setor”). Apds indicarmos as especificidades do “mercado da saside” e de
referirmos os principais “perigos” para o doente, “consumidor” de servigos de saride (ng. diseriminagdo, selecio adversa, assimetria
da informagao, falta de qualidade e de seguranga), procedenos a caracterizagio juridica da Entidade Reguladora da Saside (ERS).
Em Portugal, a ERS ¢ a instituicio independente dotada da vocagio estatutdria de proteger a saside, enquanto direito e valor, e
dgnalmente com a missio de salvagnardar e elar pelo bom funcionamento do “mercado da saside”. Por conseguinte, analisanos
de modo desenvolvido os seus deveres e competéncias especiais na senda da leal e s concorréneia entre os insimeros prestadores.
Preconizamos, por iiltimo, a posicao que impie a regulacao rigorosa, permanente e eficaz levada a cabo pela ERS' como o

mecanismo sine qua non para a existéncia de concorréncia na saside.
PALAVRAS-CHAVE: Entidade Reguladora da S aiide — estatuto e competéncias — concorréncia — mercado da saside.

ABSTRACT: This article reflects the concern with the constitutional imperatives of universality, equality and equity in
access 1o health (article 64 CRP), as well as the level of quality and safety in the provision of health services in Portugal.
These values and objectives will only be achieved in a health sector (“market”) where there is effective competition in the
performance of its economic agents (v.g health service providers from the public, private and third sectors). After indicating
the specificities of the “bealth market” and referring the main “risks” to the patient, “consumer” of hbealth services (v.g
discrimination, adverse selection, asymmetric information, lack of quality and safety), we proceed to legal characterization

of the Regulatory Authority of Health (RAH). In Portugal, RAH is the independent institution with the statutory

" Doutorada em Direito Administrativo/Contratacio Puablica. Docente no Instituto Politécnico do
Porto e no Instituto Politécnico de Coimbra. Membro Doutorado do Centro de Estudos em Direito da
Unido Europeia (CEDU), Universidade do Minho.
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vocation to protect health as a right and value, and also with the mission of safeguarding and ensuring the proper
Sfunctioning of the “health market”. Consequently, we have profoundly analyzed its special duties and competences in the
mission of fair and efective competition among the many providers. In conclusion, we advocate the position that requires
strict, permanent and effective regulation by the RAH as the sine qua non mechanism for the existence of competition in
health.

KEYWORDS: Regulatory Authority of Health — statute and powers — competition — health market.
1. A Entidade Reguladora da Satde: caracterizagio juridica

A Entidade Reguladora da Saude (ERS)' é juridicamente qualificada como uma
Pessoa Coletiva Publica, mais precisamente, um instituto publico suz generis, porque
ao contrario dos demais institutos publicos inseridos organicamente na denominada
“Administragao Priblica Indireta”, ndo se submete aos tipicos poderes exercidos pelo
Governo. Neste caso em concreto — setor da satde — é independente do Ministério
da Saude.

E matriz estruturante da independéncia da ERS o seu “eixo orginics”, no ambito
do qual os seus 6rgdos nio siao de livte nomeagdo e destituicio pelo Governo
(independéncia organica) e nem se sujeitam as diversas formas de controlo deste,
designadamente através da «superintendéncia» e da «tutela», pois estes poderes
eliminariam qualquer atuagdo independente por parte de uma entidade que se
quer rigorosa, imparcial e objetiva (independéncia funcional). Possui, pois, uma
verdadeira independéncia organica relativamente ao poder executivo (Governo),
através do mandato fixo, da irremovibilidade dos seus membros e de um forte
regime de incompatibilidades de fun¢des. A fundamentacdo para este tratamento

diferenciado reconhecido pela lei consubstancia-se no facto de a ERS consistir numa

! A ERS foi criada pelo Decreto-Lei n.° 309/2003, de 10 de dezembro de 2003, na sequéncia de uma
reforma no setor da saude, sobretudo no que concerne ao Servico Nacional de Saude, tendo sido
regulamentada pela Portaria n.° 418/2005, de 14 de abril. Entretanto, foi aprovada a Lei-Quadro das
Entidades Reguladoras Independentes (Lei n® 67/2013, de 28 de agosto), de que a ERS ¢ paradigma, o
que obrigou a uma sua reconformagio legislativa por meio do Decteto-Lei n.° 126/2014, de 22 de agosto.
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entidade administrativa independente®. No ordenamento juridico portugués, as
entidades reguladoras independentes assumem a natureza de “entidades administrativas

independentes” consagradas constitucionalmente no art. 267.°, n.° 3°, ora tendo

* Porém, esta independéncia ndo equivale a uma atuagio desenvolvida “a margen/” ou “a revelia” do
Estado, ao qual ndo deixa de pertencer, sob pena de se tratar de uma entidade “fora da /e’ cuja atividade
seria, ela propria, ilegal e inconstitucional. O que a Lei Fundamental e as leis ordinarias pretendem com
a consagracao expressa da independéncia da ERS ¢ assegurar a existéncia de uma verdadeira entidade
reguladora, de supervisdo e de fiscalizacdo efetiva debrucada sobre o setor da saude, a semelhanca do
que sucede com as entidades reguladoras dedicadas a outros setores de atividade, como a Autoridade
Nacional de Comunicagdes (ANACOM), Entidade Reguladora para a Comunicagio Social (ERC),
Entidade Reguladora da Energia (ERSE), etc.

*A ERS ¢, por exceléncia, guardia do SNS. A preservacio do SNS nos termos presctitos pela
Constituicao ¢ o alfa e 6mega da atuacio da ERS. Em primeiro lugar, o direito de acesso a prestagao
de cuidados de saude e o principio da universalidade relativo a esse acesso tém diversos corolarios ou
implicagoes, do qual ressalta a obrigatoriedade de ser assegurado o acesso a satide a todos os utentes,
em condi¢oes de igualdade, designadamente no que ao “pregg” se refere. Para tanto, ¢ imperiosa a
eficacia de uma “regulacao econdmica no acesso aos servigos”, através do estabelecimento de precos ou taxas
em funcio do servigo publico prestado que devera ter em consideragdo a exigéncia constitucional de
“tendencial gratuitidade’. Com efeito, na senda da Constituicdo da Republica Portuguesa, o direito de
protecio a satide ¢ concretizado mediante um servigo universal e geral, tendencialmente gratuito. Mas
importa salientar que “fendencial gratuitidade” nio equivale a isengdo absoluta de pagamento relativo as
prestacoes usufruidas pelo utente. Alids, a doutrina dominante na esteira do Tribunal Constitucional,
ja chamado a pronunciar-se sobre esta questdo, afirma ser compaginavel com “Zendencial gratuitidade”’
o pagamento de “Zaxas moderadoras” ou a fixacdo de tabelas de precos por atos clinicos. Até porque
existe uma franja de utentes que beneficiam da isen¢do do pagamento de taxas moderadoras, apos
demonstragdo dos seus parcos rendimentos, pelo que ¢ assegurado aos cidadios mais pobres protecio
no acesso a saude. Em segundo lugar, de acordo com o principio de igualdade do acesso a saude, a
“sanide”’ devera ser proporcionada, em perfeitas condi¢des de igualdade, ao utente-beneficiario, sendo
absolutamente vedada a possibilidade de se adotar condutas discriminatérias, ou sob qualquer forma
cerceadoras da liberdade de acesso a satide, como a «recusa ilegitima» em prestar esse servico. Numa
terceira vertente, em conformidade com o principio da equidade no acesso a prestacao de cuidados de
saude ¢ estabelecida uma prioridade no acesso aos cuidados de saude, mediante o preenchimento de
certos pressupostos ou fatores, designadamente fatores de natureza médica ou técnico-cientifica, mas
também a idade e o trabalho. Uma eventual discriminagao positiva pode ser igualmente um mecanismo
a ser utilizado no esforco de concretizagido da “eguidade’. Exemplo ilustrativo, a este proposito, ¢ a
existéncia de zonas do pafs menos favorecidas dotadas de servicos de saude que podem vir a ser
beneficiadas com mais recursos humanos, econémicos e técnicos. Neste sentido, veja-se a alinea d), da
Base XXI1V, constante da Lei de Bases da Sadde, segundo a qual “o SINS caracteriza-se por garantir a equidade
710 acesso para ntentes, com o objetivo de atenuar os efeitos das designaldades econdmicas, geogrdficas e quaisquer ontras no
acesso aos cuidades”. Numa quarta vertente, a qualidade e a seguranga na prestacdo de cuidados de saude,
caracteristicas do direito de acesso aos cuidados de saude [art. 10.°, alineas b), ¢) d), do DL n.° 126/2014,
de 22 de agosto], versardo sobre diversas facetas, designadamente na fisica, na técnica, na profissional

~ 5

e na humana. E, neste aspeto, um mecanismo de incontornavel relevancia ¢ a “acreditacio” sobre esse
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funcoes de regulacio econdmica, ora fungdes de garantia de determinados direitos
fundamentais, como a liberdade de expressao (Alta Autoridade para a Comunicagao
Social - AACS, com previsao no art. 39.° CRP) ou o direito a prote¢ao da vida privada
(Comissiao Nacional de Prote¢io de Dados Pessoais — CNPD, consagrada na Lei n.®
43/2004, de 18 de agosto). Na verdade, seria uma construcio falaciosa a ctiagdo
de uma qualquer entidade de regulacio que nio visse ser legalmente consagrada a
sua independéncia e que devesse subordinagiao hierarquica as entidades para cuja
fiscalizacio ela propria havia sido criada.

Mas existem outros eixos basilares desta independéncia. Senao vejamos.

A ERS apresenta igualmente independéncia de tipo funcional, o que significa
que no exercicio das funcOes reguladoras as suas decisdes nao podem vir a ser
objeto de modifica¢do por parte do Governo, encontrando-se apenas sujeitas a uma
apreciag¢ao jurisdicional, nos termos gerais da judicial revie da atividade administrativa.

Outro elemento imprescindivel a independéncia de uma entidade reguladora
prende-se com a sua autonomia financeira, consubstanciada na dotagao de recursos
financeiros proprios distintos e independentes do or¢amento do Estado. Acresce
port isso, necessariamente, um leque de poderes regulamentares e sancionatorios ao
“normal’ conjunto de poderes proprios de autoridade administrativa.

Os titulares do 6rgao regulador sao inamoviveis durante o mandato temporal,
nao podendo o Governo destitui-los salvo em caso de ilegalidade ou de infragao
grave aos deveres legais e apds inquérito realizado por autoridade independente,
sendo que esta imposicao legal constitui uma das efetivas garantias de independéncia
organica. Acresce que ndo pode ser sancionada pelo modo como exercita as suas
competéncias de regulacdo, nem se submete ao ciclo eleitoral, ou seja, 2 maioria

governamental de cada legislatura.

grau de qualidade e de seguranca. Igualmente, o principio da continuidade dos servigos prestados e de
permanente adaptagio e atualizacio fisica, técnica, cientifica e humana, encerra em si mesmo uma outra
vertente estrutural do Servico Nacional de Satide que devera ser assegurada com maior acuidade, neste
especial momento em que a empresarializacio no setor da saude se encontra em voga. Veja-se, a este
respeito, a «Carta dos Direitos de Acesso aos Cuidados de Satude pelos Utentes do Servico Nacional de
Saude» consagrada na Lei n.° 41/2007, de 24 de agosto.
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Podemos em termos sintéticos qualificara ERS como uma entidade administrativa
independente vocacionada a supervisio e regulacio econémica e social do setor da
saude, para cuja missao possui um leque concreto de poderes especificos face aos
poderes dos demais institutos publicos. De uma perspetiva organica, é composta pof,
pelo menos, dois 6rgaos, um 6rgao de governo colegial e um 6rgao de fiscalizagao
da gestao (administrativa e financeira), que em Portugal tem natureza singular (fiscal

unico) e sem participacdo direta na funcio regulatoria®.
2. Competéncias e poderes especificos: tipologias

Podemos enunciar trés grandes tipologias de competéncias ou poderes que
se desdobram noutros sub-poderes, pertencentes a Entidade Reguladora da Sadde
necessarios ao exercicio da sua missao, como designadamente, os poderes normativos
(ou poderes normativos de natureza regulamentar), os poderes administrativos (ou
poderes de autoridade administrativa) e os poderes parajurisdicionais (v.g. poderes de
supervisao e poderes sancionatorios). Dentro dos poderes normativos de natureza
regulamentar [art. 15.°, o qual deve ser lido conjuntamente com o art. 10.°, alinea
e)], encontramos o poder de emitir recomendacGes ou orientagodes e diretrizes [arts.
11.°, alinea a), 15.° ¢ 17.°] e o poder de aprovar os instrumentos de auto-regulacao
dos prestadores ou operadores [art. 14.% alinea d)]. Encontram-se inseridos nos
poderes de supervisao (arts. 19.° e 21.°) os poderes que permitem ordenar inspe¢oes
e auditorias, solicitar informagoes periddicas sobre o funcionamento dos servi¢os de
saude, sobre os resultados atingidos, os relatérios de contas, etc. Acerca da garantia
de livre e leal concorréncia, a ERS possui nesta matéria competéncias decisivas,
previstas no art. 16.°.

De entre os poderes de autoridade administrativa constam o poder de emitir

injungdes e de ordenar medidas provisérias. Os poderes sancionatérios ou punitivos

* Em termos gerais, a reforma institucional no dmbito da saude operada em 2003 ¢ refor¢ada com o
novo DL n.° 126/2014, de 22 de agosto, trouxe consigo inovagdes muito relevantes da perspetiva da
emergéncia de uma regulacio no setor da saude.
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(arts. 22.° e 23.°, concretizados pelos arts. 61.° a 60.°) abrangem a capacidade de
impor a aplicagdo de coimas (san¢des pecuniarias), sangdes pecuniarias compulsorias
e sangdes acessorias (suspensiao ou encerramento de servigos e estabelecimentos,
inibi¢ao de funcdes de gestio, etc.).

A estes poderes acrescem os poderes arbitrais (arts. 28.° ¢ 29.°) que conferem
a entidade reguladora a capacidade para dirimir conflitos entre operadores e entre
estes e os utentes-consumidores, assim como os poderes de apreciagio de queixas
dos utentes contra os prestadores do servico de cuidados de saude (art. 30.%). Com
efeito, veja-se, a este respeito, o art. 67.° segundo o qual a atividade de natureza
administrativa da ERS fica sujeita a controlo do tribunal administrativo (art. 67.°,
n.°11), ao passo que as sangoes aplicadas em virtude de infracGes de mera contra-
ordenacgio ou as decisdes de natureza arbitral sdo objeto de recurso patra o tribunal
judicial (comum).

Ora, esta solucdo permite presumir que as decisoes tomadas pela ERS, quando
esta intervém na resolucido de conflitos entre operadores privados, possuem
natureza materialmente arbitral (e nao de ato administrativo), consistindo numa
decisdo arbitral com forca de caso julgado e munida de forca executiva de primeira
instancia, passivel de recurso para o tribunal comum, nos termos prescritos pela Lei
de Arbitragem. Quanto a arbitragem de litigios entre prestadores e/ou entre estes e
utentes, encontram-se previstos no art. 29.° os poderes da ERS.

No que respeita as decisdes em que tenha sido fixada pela ERS uma coima
ou uma sang¢ao acessoria, ¢ competente o «Tribunal da Concorréncia, Regulacio e
Supervisaon, podendo modificar aquela decisao, reduzindo ou aumentando a coima
ou alterar a san¢ao acessoria aplicada (n.°3, do art. 67.°).

A ERS enquanto guardia do setor da sadde tem como principais missGes a
fiscalizacdo e a supervisao da atividade e funcionamento dos estabelecimentos
prestadores de cuidados de saude. Com este propédsito tem a competéncia de zelar
pelo cumprimento dos pressupostos de exercicio da atividade e de funcionamento,
a garantia dos direitos relativos ao acesso aos cuidados de saide e dos demais

direitos dos utentes, a legalidade e transparéncia das relagdes econémicas entre os
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diversos operadores, entidades financiadoras e utentes. Compete, nesta senda, a
ERS: (a) exercer controlo sobre o funcionamento dos estabelecimentos, zelando
pelo cumprimento dos requisitos do exercicio da atividade dos estabelecimentos
prestadores de cuidados de sadde; (b) assegurar a garantia de acesso aos cuidados
de satde e defesa dos direitos dos utentes, assegurando o respeito pelos critérios
de acesso aos cuidados de saude e pelos direitos constitucionalmente consagrados
dos utentes; (c) proceder a regulagao econémica (art. 15.°), velando pela legalidade e
transparéncia das relagdes econdmicas estabelecidas pelos varios players do mercado;
(d) defender a concorréncia (art. 16.°) nos setores abertos ao mercado, colaborando
com a Autoridade da Concorréncia na prossecucio das suas atribuicOes.

No que especificamente respeita a garantia de acesso aos cuidados de sadde e
defesa dos direitos dos utentes, em conformidade com os arts. 12.° a 14.°, compete
a ERS, entre outras func¢des: 1) assegurar o direito de acesso universal e equitativo
aos servigcos publicos de saude ou publicamente financiados, nos termos do art.
12.°, alinea a) e art. 10.°, alineas b) e c¢); ii) prevenir e punir as praticas de rejeicao
discriminatdria ou infundada de pacientes nos estabelecimentos publicos de saude
ou publicamente financiados (ex. selecio adversa, em que o doente com necessidades
de tratamento mais caras sio “exv/uidos”), segundo o art. 12.% alinea b); iii) prevenir
e punir as praticas de inducdo artificial da procura de cuidados de saude [art. 12.°,
alinea c¢)]; iv) zelar pelo respeito da liberdade de escolha nos estabelecimentos
privados de saide; v) rececionar e processar as queixas e reclamagoes dos utentes,
nos termos do art. 13.°, alinea a) e art. 30.% vi) promover um sistema de classificacao
dos estabelecimentos de saude quanto a sua qualidade global, segundo critérios
objetivos e mensuraveis; vii) verificar o (ndo) cumprimento da “Carta dos Direitos dos
Utentes”, em conformidade com o art. 13.°, alinea b), articulado com o art. 12.°; art.
14.°, alinea c); viii) analisar o cumprimento das obrigacOes legais e regulamentares
relativas a acreditacao, certificacdo e licenciamento dos estabelecimentos de saude
[art. 11.°, alineas a), b) ¢)|; ix) assegurar e promover a leal e sa concorréncia, mediante
imposi¢oes de conduta transparente e objetiva, nos termos do art. 10.°, alinea e), art.

15.%, alinea a), art. 16.°, art. 20.°, art. 21.°, n.° 1.
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2.1. Em particular, a salvaguarda da livre, leal e sid concorréncia no “setor/

mercado da saitide”

Atualmente o setor da saude — ou, melhor dito, o mercado da saude — apresenta
uma estrutura organizacional uniforme, sendo, pelo contrario, multifacetada e rica
na diversidade de agentes, operadores, regimes juridicos e figurinos ou modelos
de gestdo existentes no ambito dos cuidados de saude primarios, diferenciados e
continuados®.

Na verdade, ao lado do setor publico e do setor social, encontra-se um setor
privado em franca expansio, investindo avultados capitais na prestacao de cuidados
de saude, cujo arco de atuagdo vai desde o primeiro contacto do doente com a
instituicao (consulta com o clinico geral), passando por consultas de especialidade
até ao contacto diferenciado, ou seja, as cirurgias e o internamento hospitalar. Pelo
contrario, os cuidados paliativos ou continuados continuam sem causar interesse
nos agentes privados, em virtude dos respetivos elevados custos proporcionalmente
inversos a obtencao de receita.

O objetivo primacial do setor privado ¢ o lucro®, sendo que a prestagao dos
cuidados de saude ao utente-consumidor em termos de elevada qualidade nio deixa
de ser a prioridade. Mas, evidentemente, apenas como um meio natural de captar
“clientela” e obter o lucro.

O direito a saude na 6tica de um direito humano de assento constitucional nao
¢, por isso, a perspetiva com que o setor privado encara a prestacio de cuidados
de satde. E, ao invés, um negécio apelativo, em que o privado vé uma hipétese de

ganhar quota de mercado ao setor publico, agastado com as crescentes solicitacdes

* Esta absolutamente ultrapassada a ideia de um setor publico exclusivo a opetar na prestagdo de
cuidados de saude, fortemente apoiado pelo «setor da solidariedade» (terceiro setor) constituido pela
vasta rede de Misericordias, Lares e demais Instituicoes Particulares de Solidariedade Social.

¢ Acerca da dimensiao da despesa com hospitais privados em compatagio com a despesa dos hospitais
publicos, bem como, sobre a andlise rigorosa da estrutura do financiamento do setor privado de
saude, vide o artigo exemplar de Pedro Pita Barros. Cftr. http://momentoseconomicos.wordpress.
com/2014/10/02/0-metrcado-de-cuidados-hospitalares-privados/ (acesso em 5 de outubro de 2014).
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da populagio, mais consciente dos seus direitos, e refém das margens de restricio
orcamental. Por conseguinte, nao sdo raras as situacOes em que o doente “cary”
corre o sério risco de ser “enjeitads” por este setor. Por outro lado, vislumbram-se
atualmente “movimentos” de tentativa de aquisicio de grandes grupos de saude, por
parte de empresas privadas multinacionais nacionais e estrangeiras, incluindo grupos
de seguradoras, o que ¢é suscetivel de constituir um “perige” para uma real e efetiva
concorréncia no mercado da saude.

Naturalmente, o zelo e a protegdo pelo desiderato de livre, leal e sa concorréncia
no mercado da sadde competird a um binémio institucional, a Autoridade da
Concorréncia e a Entidade Reguladora da Saude. Eventualmente, a Comissao de
Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM) também tera uma palavra a dizer sobre
eventuais fenémenos empresariais aptos de conduzir a um constrangimento
significativo da concorréncia, mediante Ofertas de Aquisicao Publicas, em Bolsa.
Mas, neste estudo, o ambito de atuagdo e competéncias destas duas entidades ficarao
de fora, debrucando-nos somente sobre a ERS.

Sublinhamos pelo ora exposto a independéncia da ERS enquanto condi¢ao
determinante para a livre concorréncia no setor da saide, porquanto constitui
uma garantia da prote¢ido dos interesses dos utentes-consumidores perante os
operadores (publicos e privados), fazendo com que tenham uma livre e real escolha
no acesso aos servicos de saude e que estes sejam dotados da qualidade e celeridade
adequados.

Em termos finalisticos, a Entidade Reguladora da Saide tem por escopo regular
e supervisionar (arts. 19.° e 21.°, conjugados com os arts. 5. ¢ 10.°) os operadores,
publicos (v.g. Estado), privados e cooperativos ou sociais que desenvolvem a seu
cargo a prestacdo de cuidados de satde, de modo a assegurar o cumprimento
escrupuloso das regras de qualidade e de seguranca, das obrigacoes resultantes dos
instrumentos juridicos, regulamentares e contratuais lhes respeitantes (v.g. contratos
de concessio, contratos de gestao, convencgdes, titulos de licenciamentos, etc.).

Apenas deste modo ¢ assegurada uma eficaz atuacio conforme as regras de

mercado e da concorréncia por parte de todos os players envolvidos, garantindo
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que os direitos dos utentes-consumidores do servico de saude sejam plenamente
realizados.

No que a este respeito concerne, o antigo art. 8.°, do Estatuto da ERS, ¢ claro ao
alargar o “espectro de jurisdigio” da ERS a todo o sistema de saude, nio se restringindo
somente a0 SNS ou sobretudo as Parcerias Publico-Privadas, como inicialmente se
poderia supor em virtude dos problemas regulatérios que, pela complexa natureza
destas, se revelam potencialmente mais provaveis.

Nao faria qualquer sentido condicionar a regulagdio no setor da saude
somente a um aspeto circunscrito, num contexto de proficua empresarializagao dos
hospitais publicos inseridos no Servico Nacional de Saude, os quais passaram a
ser remunerados pelos cuidados prestados, tornando-se eles proprios suscetiveis de
provocar problemas graves, como a desnatacdo e a sele¢do adversa e, desse modo,
colocando em risco os principios constitucionais de universalidade e de igualdade
no acesso a saide pelos utentes com doengas mais complexas e porventura mais
onerosas’.

Quando se trata de atividades liberais ou licenciadas sujeitas a regras do mercado,
a regulacdo tera por finalidades principais assegurar a transparéncia do mercado
e a protegdo dos utentes-consumidores, acautelar o respeito pelo cumprimento
das condig¢des de licenciamento e demais normas legais respeitantes a qualidade e
seguranca da atividade, sendo igualmente relevante garantir a separagio efetiva entre
a competéncia da entidade reguladora e as atribui¢cdes e poderes das corporagdes
profissionais com poderes publicos de auto-regulacio com a tarefa de supervisio
deontologica das profissdes (Ordem dos Médicos, Ordem dos Enfermeiros, Ordem
dos Farmacéuticos).

Por ultimo, podemos referir que as atribui¢oes da ERS, no seu conjunto, quando

" No fundo, as mesmas questdes que se colocam nos hospitais e nos restantes estabelecimentos de saade
publicos sdo idénticas as levantadas nos hospitais privados e, deste modo, fara todo o sentido estender-
se a abrangéncia das competéncias da Entidade Reguladora as unidades de saude publicas. De facto,
tratando-se de uma entidade reguladora setorial, esta tera de exercitar eficazmente a sua jurisdigio sobre
todos os setores da saude, sem excecdo. Contudo, o modo como a regulagdo sera exercitada ird variar,
consoante estejamos perante o Servico Nacional de Satide ou nio.
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sao exercidas eficazmente contribuem para a garantia da livre, leal e sa concorréncia
no setor da satde.

Sdo as atribui¢des previstas no antigo art. 6.° e arts. 12.%, 13.° e 15.°, constantes
no Decreto-Lei n.° 126/2014, as quais sdo suscetiveis de suscitar algumas questoes
de diversa natureza, a varios niveis, designadamente: a) nivel da regulacio do
mercado e obrigacSes de servico publico, b) exclusio do controlo do acesso a
atividade, ¢) exclusio da regulacdo dos precos e tarifas, d) registo de operadores e
demais intervenientes no setor, €) cumprimento das obrigacSes legais e contratuais
a que se encontram submetidos os operadores, f) qualidade, g) obrigacdes de servigo
publico, nomeadamente a igualdade de acesso aos servicos de saude, h) direitos dos
utentes, i) acreditacio, avaliacdo e licenciamento [arts. 10.°, alinea a); 11.°, alineas a),
b), ¢); 14.°, alinea b)].

Cabe, pois, com especial atinéncia, 2 ERS assegurar a efetividade do direito
de acesso e da igualdade de acesso a protecdo na saude e em termos de qualidade,
de assento constitucional, sobretudo no concreto contexto mercantilista, de um
verdadeiro «mercado de saude», caracterizado pela empresarializacio de hospitais
publicos e marcado por uma vaga de Parcerias Pablico-Privadas que tém como
grande desiderato o lucro, em detrimento daqueles valores. Esta missaio da ERS
encontra-se contemplada no art. 12.°, sob a epigrafe «garantia de acesso aos cuidados
de sadde, o qual devera ser lido conjuntamente com o art. 10.°, alineas a), b), c); art.
14°, alineas a) ¢ ¢) e com o art. 5.°, alinea b).

Perante um cenario ou sistema de sadde misto e de privatizagdio de muitas
unidades de cuidados de satde, outrora pertencentes ao setor publico, com os riscos
ja enunciados, de rejeicao de doentes e de discriminacdes no acesso a um direito
constitucionalmente pensado para todos os cidaddos, cabe a Entidade Reguladora
da Satde a missio de velar pelo cumprimento da prépria Constituicdo, fiscalizando
e sancionando qualquer comportamento positivo ou negativo suscetivel de violar
o direito de acesso universal de todos a saude [art. 10.°, alinea b), ¢) e alinea ¢); art.
20.°, n°1, alinea c); art. 13.°, alinea b) e art. 12.°, alinea a)].

Nesta senda, numa primeira linha de acdo, a Entidade Reguladora da Satde tem
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a competéncia para definir e estabelecer as regras, estribar os limites de atuacio das
entidades prestadoras de servicos de saude, com vista a impedir futuras violagoes
do art. 64.° da Constituicio.

A posteriori, numa segunda linha de acio, a Entidade Reguladora da Satude surge
munida do direito de iniciativa ou de agdo, que se traduz no poder de instaurar
verdadeiros “inguérifos” ou investigacdes, isto €, fiscalizar ou supervisionar de moto
proprio ou por impulso (via queixa ou dentncia) de utentes-consumidores a prestacao
de servicos de saude das entidades privadas, publicas, sejam do setor social, seja do
setor cooperativo.

Compete-lhe, igualmente, o poder punitivo ou sancionatério, que permite
adotar as providéncias necessarias ao restabelecimento da legalidade e impor
medidas desvantajosas, com maior ou menor grau de severidade, aos operadores
incumpridores.

Com vista ao alcance do desiderato de defesa dos direitos e interesses dos
utentes-consumidores (arts. 10.° a 14.°), todos os estabelecimentos e subsetores de
saude tém a obrigacio legal de se submeterem a procedimentos de avaliacio periddica
e de acreditacdo pelos competentes organismos certificados para o efeito (arts. 11.°
19.2, 20.°, 21.°, 26.° ¢ 27.°). A instrucao e a decisdo sobre o “licenciamento” [art. 11.°
alinea b)] pertencem a autoridade reguladora, cabendo, em particular: i) estabelecer
os parametros e requisitos dos procedimentos de acreditacdo, avaliagdo periddica e
licenciamento [art. 11.° alinea a)|; ii) proceder a verificagdo da observancia dessas
obrigacoes de acreditacdo, de avaliacio e licenciamento [art. 11.°, alineas b), ¢), 1°
parte]; iif) determinac¢do das medidas de corre¢ao que resultem desses procedimentos;
iv) sancionar o incumprimento tanto da obrigacdo de acreditacdo, avaliacdo e
licenciamento, como das determina¢des impostas pela autoridade [art. 11.°, alinea
<), i fine].

Podemos destacar como sendo principais riscos que atualmente se colocam no
ambito do setor de saude portugués, os seguintes: i) possibilidade de deterioracio
do nivel de qualidade dos cuidados e de seguranca dos utentes em favorecimento

da regra de reducdo de custos sem se atender a critérios de rigor e de /fegis artis ad
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hoc medicinae (boas praticas de medicina e de ética); ii) surgimento de fendémenos
de “desnatacao” e de “selegio adversa” em virtude da pressao para maximizar o lucro;
ii) possibilidade de cessag¢do de fornecimento por parte das entidades privadas
encarregadas da gestio de estabelecimentos do Servigo Nacional de Satdde ou a estes
associadas, em caso de dificuldades econémicas, colocando em causa o “préincipio da
continuidade e manutengao do servigo priblico”; iv) o eventual surgimento de “assimetrias
de informacao” entre prestadores-operadores dos cuidados de satde e os respetivos
utentes-consumidores, em virtude da nova panoéplia de prestadores de servicos de
saude ao dispor dos utentes-consumidores, sem que se haja previamente procedido
a delimitacdo de reservas territoriais; v) a nova concorréncia entre a mirfade de
prestadores privados e publicos associados a coexisténcia de subsistemas de saiude e
de seguros torna urgente uma regulacio séria e rigorosa num setor tio sensivel como
o setor da sadde.

No que respeita a prestacio de “servigos priblicos”, a regulagao assume, no seu
nucleo duro, a prossecucao de uma dupla finalidade.

Em primeiro lugar, colmatar as “falbas de mercado” (“market failures”) traduzidas
no surgimento de monopolios naturais e em assimetrias de informa¢ao. Em segundo
lugar, assegurar a efetividade das “obrigacies de servio piiblico”, como a universalidade e
igualdade de acesso a satde, a continuidade do servi¢o, a qualidade e a seguranca nos
servicos de cuidados de saude prestados aos utentes-consumidores.

A primacial funcio da autoridade de regulacdo no setor da satde ¢, seguramente,
supervisionar a atividade dos respetivos operadores, de modo a garantir o escrupuloso
cumprimento das “obrigagoes de servico priblico”.

Essas fungbes competiam ora ao Ministério da Saude, ora as Administragcdes
Regionais de Saide, conforme as situagdes. Atualmente, com o novo Hstatuto ja cabe
na esfera de atribuicdes da ERS a tarefa de controlar o préprio acesso a atividade,
organizando e outorgando as concessoes e emitindo as licengas, no caso de atividades
licenciadas, a semelhanca do que sucede com as unidades privadas de saude.

A proposito da questdo sobre se a matéria concernente a fixaciao de precos e

de tarifas relativos aos cuidados de saude prestados no seio do setor publico, a ser
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cobrados pelas unidades prestadoras ao Estado ou aos subsistemas, quando nio existe
lei, contrato, acordo ou conveng¢ao que responda a esta situagao, deve competir a ERS,
a resposta ¢ negativa. A ERS possui, a este respeito, os poderes constantes na alinea e),
do art. 15.° “pronunciar-se sobre (...) e zelar pelo sen cumpriments”, o que significa que nao
possui um poder impositivo unilateral ou, vinculativo, que estabeleca seja que montante
for. Trata-se de um poder de recomendacio e de controlo.

Este é um aspeto que se encontra excluido do leque de atribui¢es da ERS, por
considerar-se que continuando o Servico Nacional de Saude a ser predominantemente
gratuito, a questao dos precos e tarifas apenas teria pertinéncia para efeitos das
relagoes entre o Estado fornecedor/prestador e o Estado financiador e para efeitos
das relacGes entre o Estado e as entidades privadas intervenientes, sobretudo no caso
das Parcerias Pablico-Privadas.

Outra das suas missdes & “gelar pelo respeito dos precos administrativamente fixados
on convencionados no SINS”, competindo-lhe, assim, a tarefa de fiscalizar os precos
estipulados por lei ou por outro instrumento contratual (v.g. concessdes) por parte
das entidades prestadoras [art. 13.°, alinea ¢)].

Dentro do quadro de atribuicdes da Entidade Reguladora da Saude existe
a obrigacdo de manter o registo oficial de certas categorias de operadores de
servicos de saude e demais intervenientes do setor (art. 27.°), como as unidades
de prestagao de cuidados de satde privadas, do setor social e corporativo e as
entidades convencionadas. No que respeita ao cumprimento das obrigacdes legais
e contratuais a que os operadores da prestacio de saude se encontram sujeitos,
cumpre-nos dizer que o controlo desse cumprimento consiste numa outra tarefa
da ERS.

Também no dominio da “gualidade” do servico de satde prestada ao utente
compete especialmente a autoridade reguladora do setor de saide avaliar os padroes
vinculativos de qualidade, fiscalizar o seu cumprimento e sancionar as respetivas
infragdes, assim como monitorizar o respeito pelas obrigacdes de acreditacio dos
estabelecimentos e demais servicos de prestagao de cuidados de saude, de acordo

com o disposto nos atuais arts. 10.° e 11.° (antigo art. 25.°).
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Perante este novo sistema de satde, em que avulta o fator “/urs” em detrimento
de outros “valores-farol” — que no setor da satde deveriam imperar e presidir a qualquer
decisdao ou ato de gestio, como a ética, a qualidade ou a componente humana inerentes a
nova légica da prestacio de cuidados de sadde — é natural que advenham certos tiscos e,
nessa medida, ¢ mister a emergéncia de um Hstado Social de Regulacao que se revele apto

e munido dos poderes e mecanismos adequados a eliminar esses perigos.
3. O mercado da saude

A situagdo de um grupo privado “forte” com muitas ramificagdes em Portugal
adquirir outro grupo que, por si proprio, ja possui dimensdes elevadas com uma
quota de mercado é, a nosso ver, apto para “esmagar’’ a concorréncia, com as
inerentes consequéncias dai resultantes, da perspetiva da livre escolha e qualidade
do servico de saude.

Dando-se um exemplo pratico. Em Portugal, os trés principais intervenientes
privados — Espirito Santo Satude, José de Mello e HPP Satude (antigo negocio
hospitalar da CGD) — detém conjuntamente uma quota agregada de 11,7%%,
levantando-se a questdo sobre se estaremos na presenca de um oligopdlio.

No que respeita a outras formas imperfeitas de mercado, a que o mercado da

¢ Importa, a este respeito, cfr. a Lei n.° 19/2012, de 8 de maio (Lei da Concortréncia). De primordial
pertinéncia acerca das implicages praticas e contornos juridicos da violagio da concorréncia (concorréncia
desleal) a doutrina de Luis Manuel Couto Gongalves, Manual de Direito Industrial. Propriedade Industrial e
Concorréncia Desleal, 5* ed., (Coimbra: Almedina, 2014). [7de ainda, Miguel Gorjio-Henriques, Direito da
Unido, 6* edigao, (Coimbra: Almedina, 2010), pp.655 e ss, bem como, Jodo Mota de Campos e Jodo Luiz
Mota de Campos, Manual de Direito Europen, 6* ed., (Coimbra: Coimbra Editora, 2010), 611 e ss. Também
¢ muito relevante a Comunicagio da Comissdo Europeia 97/C 372/03, publicado no Jornal Oficial n°
C 372de 09/12/1997, pp.0005-0013. Do teor desta Comunicagio podemos ler: “O objetivo de definir um
mercado tanto em fungdo do seu produto como em funcao da sua dimensao geografica ¢ o de identificar os concorrentes
efetivo das empresas em cansa suscetiveis de restringir o seu comportamento e de impedi-las de atnar independentemente de
sma pressio concorrencial efetiva. B nesta dtica que a definicio de mercado permite subsequentemente calenlar as guotas
de mercado (...)".

? Vide, a este respeito, José Engtracia Antunes, Os Grupos de Sociedades, 2* ed., (Coimbra: Almedina, 2002) ¢
ainda cft. http://momentoseconomicos.wordpress.com/2014/10/01/continua-a-corrida-pela-espitito-
santo-saude/ - artigo de Pedro Pita Barros (informagdo consultada em 5 de outubro de 2014)
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saide ndo ¢ de todo alheio, existem os oligopdlios, com ou sem acordo entre 0s
prestadores oligopolistas.

Nesta situacdo, temos poucos prestadores, que acordam entre si a «reparticaio»
das quotas do mercado (cartel)” ou, pelo contrario, competem entre si, aliciando o
doente com agressivas estratégias de marketing, ndo sé ao nivel do preco praticado,
mas também ao nivel de “ofertas” de cartdes de desconto, andlises ou exames gratis, etc.

Podem apenas existir dois grandes prestadores de servicos de saude (duopélio)
a disputar os “custers” de mercado de servigos de sadde, quando pela sua enorme
dimensao e posicao numa determinada localidade ou regido, sao os que mais servigos
de satde proporcionam, em termos de diversidade e volume, tanto nos cuidados
primarios, como nos diferenciados, a pregos mais atrativos.

Pese embora, o cartel (acordo concertado entre duas ou mais empresas; no nosso
caso, hospitais ou outro tipo de estabelecimentos de saude privados) seja a estrutura
de mercado nociva para os outros prestadores de saude (concorrentes pequenos), é-o
ainda mais para o doente, pelos mesmos motivos imputaveis a0 monopolio.

O mercado monopolistico'" caracteriza-se pela existéncia de um tnico produtor,
que controla, por si s6, todos os aspetos relativos a produciao. Domina, nessa
medida, sozinho o lado da oferta, ditando as “regras” sem interferéncias dos seus
concorrentes. Pode aplicar o preco que contribuir para a maximizagao do lucro sem
ter de, em contrapartida, aumentar a qualidade dos servicos prestados. Exemplo de
monopolio no mercado da saude seria a existéncia de urgéncias especializadas numa
area geografica do interior de Portugal onde nao existem servicos de saide.

Naturalmente, nio configura a melhor solu¢ao do ponto de vista do utente/
consumidor de servicos de cuidados de saude, porquanto ver-se-a o utente forgado
a pagar um preco demasiado alto para o ato clinico prestado, em termos de volume,
diversidade e qualidade. Existe, por outro lado, uma tendéncia “nafural’, por parte

do prestador, para o abuso da sua posicio dominante que poderd manifestar-

1V Sobre o cartel, seus aspetos positivos ¢ negativos, vide Joio Mota de Campos ¢ Jodo Luiz Mota de
Campos, Manual de Direito Enropen. O sistema institucional, a ordem juridica e o ordenamento econdmico da Unido
Europeia (6* ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2010), 626 ¢ 627.

" Vide Joao César das Neves, Introducio a Economia (9.* ed., Lisboa: Verbo, 2011), 219 ¢ ss.
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se em fendmenos negativos, como a selecdo adversa (rejeicdo do doente com
problemas pouco dispendiosos), a indu¢ao da procura (conduzir a um acréscimo de
exames médicos, de diagnéstico e outros, analises clinicas, tratamentos e cirurgias
desnecessarias a concreta situacio do doente, com vista a aumento da receita), entre
outros.

A concorréncia desleal aparece como em efeito natural neste tipo de estruturas
imperfeitas de mercado, por oposi¢io ao da concorréncia perfeita, caracterizada
pela existéncia de uma multiplicidade rica de prestadores de servicos de saude, que
atuam livremente, praticam pregos (guase) idénticos e, por isso, (mais) justos face ao
servico praticado, pois existe o sétio risco de fuga dos seus clientes/doentes pata o
concorrente mais proximo. Deste modo, sao impelidos a desenvolver o esforco de
constante aperfeicoamento e de melhoria da qualidade do servico prestado, com
enormes mais-valias para o doente em particular e para o mercado da saude em geral.

Trata-se, pois, da situacido em que o mercado funciona em pleno, sem
interferéncias suscetiveis de alterar o prego, atingindo o seu «ponto Otimo»
denominado na linguagem econémica como “Otimo de Parets™?. Esta expressio
traduz, em economia, uma situagdo de real e efetiva eficiéncia, “ew que nao ¢ possivel
melhorar num sentido sem piorar no ontroe”. Leia-se “lado da oferta” e “lado da procura”,
entendendo-se o “ponto de equilibrio”, como sendo o ponto em que os produtores nao
pretendem produzir mais e os consumidores ndo querem adquirir mais, estando de
acordo quanto ao pre¢o fixado.

De acordo com César das Neves, “a situacao de concorréncia perfeita define-se pela
auséncia de poder de mercado por parte de todos os agentes envolvidos™.

A grande virtude que decorre da concorréncia perfeita reconduz-se ao facto de
nenhum dos produtores possuir a capacidade de, por si s6, influenciar o mercado
ou manipular precos, o que gera ganhos para o consumidor (no nosso caso,
simultaneamente, utente/doente) em termos de binémio qualidade-quantidade do

bem ou servico.

12 Assim, cft. Jodo César das Neves, Introducio a Economia, 214.
Y Neste sentido, cft. Joao César das Neves, Introdugio a Economia, 207 ¢ ss.
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O equilibrio do mercado da satde compete a ERS, Autoridade da Concorréncia
com fung¢bes mais amplas da perspetiva do direito concorrencial e a CMVM, num
aspeto especial que se prende com aquisi¢do, fusio e venda de participa¢Oes sociais

de empresas, etc.
4. Breve conclusio

A regula¢io social e econémica ¢ essencial no mercado da satde, ou seja, a sua
viabilidade enquanto “sistema”.

De acordo com a posi¢ao firmada por Anténio Correia de Campos, “num sistema
totalmente priblico, sem liberdade de escolba, nao fazia sentido qualquer regulagio. Mas, tal sistema nao
existe em lado algum e o portugués tem imperfeices, riscos e insuficiéncias™. Por seu turno, nesta
senda, Pedro Costa Gongalves define a regulacdo do seguinte modo: “(...) a regulagio,
entendida como um sistema de orientagao, de aconpanhamento e de controlo de processos econdmicos e sociais,

”15 que € levada a cabo por meio da

surge como conceito central e verdadeiro elemento chave (.. .)
criagdo legislativa (atos legislativos e regulamentos da Administracao Publica reguladora),
de produgao de atos tipicos da funcao administrativa (decisdes administrativas, contratos,
atos materiais de fiscalizagdo e vigilancia), assim como através da pratica de atos informais,
como recomendag¢bes e adverténcias, sem deixar de considerar as suas “ferramentas de
¢ficdcia’, como as funcdes de punicao dos infratores da lei de concorréncia. No tocante
a regulacao na area da sadde, esta fol até ao presente momento desenvolvida por meio
da funcio legislativa e mediante as estruturas centrais do Ministério da Saide ou outras
deste dependentes, como a Direcao-Geral da Saude e Inspecao-Geral das Atividades em
Saude ou, ainda, ao nfvel da Administragio Publica Regional (Administracdes Regionais
de Sadde, L.P), sem esquecer o papel desempenhado por uma diversidade de institutos

publicos de atuagio setorial especifica (Instituto Nacional da Farmacia e do Medicamento

" Neste sentido, cfr. Anténio Correia de Campos, “Imperfeigies ¢ Assimetrias”, in Revista Economia Pura.
Tendéncias e Mercados, sob o tema de “Os Remédios para a Saude”, V, 51, (2002): 40.

15 Assim, cfr. Pedro Costa Gongalves, “Estado de Garantia e Mercado”, in Revista da Faculdade de Direito
do Porto, VII especial, (2010): 61 e ss.
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ou “INFARMED”). Pese embora reputemos como sendo de incontornavel relevancia o
papel desempenhado por estas entidades no que se prende com as fun¢des desempenhadas
no ambito da supervisao e fiscalizacido sobre a atividade desenvolvida no setor da saude,
assistimos nos dltimos tempos a um seu desajustamento e ineficacia face ao fenémeno
de “empresarializagad” e as crescentes mutages no dominio da saude. Daif o imprescindivel
papel da ERS neste contexto atual tao dinamico e de “dreas cinzentas”.

O mercado de satde, privado e publico, devera ter como bussola valores como
a universalidade, igualdade de todos os cidadios utentes-consumidores no acesso a
saude ¢ aos adequados tratamentos, primarios e diferenciados, com o mais elevado
nfvel de qualidade e grau de continuidade. A independéncia da ERS confere-lhe
a necessaria e adequada liberdade de atuacdo, supervisio e de fiscalizagdo aptas a
prossecucdo da sua missdo e ao alcance do seu escopo. Mas uma maior liberdade
far-se-4 acompanhar sempre da correspetiva responsabilidade e aqueles principios
enunciados sdo corolarios logicos deste principio estruturante do direito. Apenas
deste modo ¢é que a atuagdo livre e responsabilizante proporcionada pelo modelo
adotado — assim como qualquer decisao adotada pela entidade reguladora — impor-
se-4 naturalmente a sociedade e serd comummente aceite pelos operadores publicos
e privados. A legitimidade da entidade reguladora resulta, pois, ndo da sua liberdade
de conformacao e de atuagio, mas da sua responsabilidade perante os outros e, acima
de tudo, perante si mesma.

E curial afirmar que os imperativos legais de livre, leal e si concorréncia (e
competitividade) assumem-se como um verdadeiro mecanismo para o acesso a saude
e a efetiva qualidade dos servigos de satde. Neste contexto, é interessante constatar
que o cabal respeito pelo Direito da Concorréncia é, pot isso, conditio sine gua non para

a concretizacao efetiva dos direitos humanos a “sazide” e, no limite, a propria “vida”.
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As competéncias reguladoras e decisorias europeias e nacionais no negocio
TAP - reflexdes
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RESUMO: O presente artigo focaliza o importante contributo das entidades reguladoras nacionais tanto no combate a
priticas concorrenciais ilicitas quanto na garantia de uma oferta de qualidade e seguranca aos consumidores a partir dos
excigentes padries de qualidade enropeus. O presente artigo tem especialmente em conta a operacao de concentragio entre
a Parpiiblica ¢ Atlantic Gateway com a TAP e pretende demonstrar a imprescindibilidade de entendimento entre as
entidades reguladoras dos Estados-Mentbros e a pripria Comissiao Enropeia, além de escrutinar os critérios que definem

as competéncias de ambas, tendo em conta o Regulamento (CE) 139/2004 ¢ a lei 19/2012 (Lei da Concorréncia).
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ABSTRACT: This paper intends to demonstrate the important contributions that national regulatory anthorities have
made over the last decades in both the fight against illicit competitive practices and to ensure an offer of quality and safety
for European consumers, following the demanding Enropean quality standards. The focus of this paper is merger between
Parpublica and Atlantic Gateway with TAP and the anthor intends to demonstrate the essential understanding between
the regulatory authorities of the Member States and the Commission, and the criteria defining the competences of both
agencies, taking into account Regulation (EC) No 139/ 2004 and Law 19/ 2012 (Competition Law).
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1. Introdugio

O presente artigo cientifico pretende demonstrar o importante contributo
que as entidades reguladoras nacionais tém vindo a realizar ao longo destas dltimas
décadas, tanto no combate a praticas concorrenciais ilicitas quanto na garantia de
uma oferta de qualidade e seguranca para os consumidores, a partir dos exigentes
padrées de qualidade europeus. Tanto as entidades reguladoras nacionais como
as agéncias europeias sdo pec¢as fundamentais num mercado concorrencial e em
expansiao em alguns paises que nio tém grande expressdo comercial. Assim, estas
entidades funcionam de acordo com os principios e normas europeias, regulando
e fiscalizando a drea para o qual foram criadas. Neste momento existem varias
entidades reguladoras nacionais que zelam pela seguranca e qualidade dos respetivos
produtos e servicos nos mercados e algumas delas velam pela competitividade do
sector econémico a que se dedicam.

Neste ensaio abordo o trabalho realizado por duas entidades reguladoras
nacionais, a Autoridade da Concorréncia (AdC) e a Autoridade Nacional de Aviagdo
Civil (ANAC), na operac¢io de concentraciao' da empresa publica Transportes Aéreos
de Portugal (TAP) por parte da Atlantic Gateway, um consorcio composto por um

grupo portugués (HPGB) e uma sociedade de direito norte-americana (DGN)~

! Segundo o art. 3.° do Regulamento (CE) 139/2004, de 20 de janeiro de 2004, entende-se por operagio
de concentracio “1. ...quando uma mudanga de controlo duradoura resulta da:

a) Fusdo de duas ou mais empresas ou partes de empresas anteriormente independentes; ou

b) Aquisi¢do por uma ou mais pessoas, que ja detém o controlo de pelo menos uma empresa, ou por
uma ou mais empresas por compra de partes de capital ou de elementos do activo, por via contratual
ou por qualquer outro meio, do controlo directo ou indirecto do conjunto ou de partes de uma ou de
virias outras empresas.

2. O controlo decorre dos direitos, contratos ou outros meios que conferem, isoladamente ou em
conjunto, ¢ tendo em conta as circunstancias de facto e de direito, a possibilidade de exercer uma
influéncia determinante sobre uma empresa e, nomeadamente:

a) Direitos de propriedade ou de uso ou de fruicdo sobre a totalidade ou parte dos activos de uma
empresa;

b) Direitos ou contratos que conferem uma influéncia determinante na composi¢ao, nas deliberagdes ou
nas decisoes dos 6rgaos de uma empresa.”

* Ceent 41/2015, Atlantic Gateway/TAP, 1/10/2015, Autoridade da Concorréncia, acesso em setembro
20, 2015, 2-3, http:/ /www.concorrencia.pt/ FILES_TMP/2015_41_final_net.pdf.
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Sem surpresas, a operacdo de concentracdo da empresa TAP por parte da Atlantic
Gateway tem sido tudo menos pacifica no que diz respeito a avaliacdo do negocio.
Para além de se tratar de uma empresa publica com um elevado estatuto no seio da
economia portuguesa (0 que significa que acarreta consigo factores extra como a
componente politica, lobbistas e até mesmo a pressao da opinido puiblica), tem-se
observado certos “volfe-faces” técnicos e juridicos ao longo do negocio.

Nao obstante a constante pressao com que as entidades reguladoras nacionais
supra mencionadas tém trabalhado na avaliacio da concentra¢io de empresas, a
verdade é que pouco ou nada se tem falado entre a opinido publica e os académicos
acerca do contributo destas entidades reguladoras para o normal funcionamento de
um mercado global e competitivo. Deste modo, este artigo cientifico pretende nao sé6
evidenciar o trabalho realizado pelas entidades reguladoras no passado e no presente,
mas também pretende refletir sobre o papel que as mesmas podem ter na construcao
de um mercado unico europeu mais justo, eficiente e concorrencialista sem depender
de terceiros para atingir os fins que lhes sdo propostos.

Posto isto pretendo desenvolver dois aspetos que, no meu entender, devem
ser analisados e estudados para perceber o verdadeiro contributo das entidades
reguladoras nacionais na defesa da concorréncia: o primeiro aspeto tem que ver com
o modus operandi da Comissao Europeia nas operagdes de concentracao e a posi¢ao que
a mesma tomou relativamente a este negocio; o segundo aspeto incide na avaliacdo
deste negdcio nao s6 pela Autoridade da Concorréncia, mas também pela Autoridade
Nacional de Aviagao Civil e de que forma estas duas entidades condicionaram uma
primeira tentativa de concentragdao entre empresas que se revelara ilicita perante o

direito da Unido Europeia.

2. Aavaliagido das operagdes de concentragio de empresas pela Comissao
Europeia: Regulamento (CE) 139/2004

Desde os finais do século XX (quando comegaram a proliferar as primeiras

entidades reguladoras europeias nos respetivos Estados-Membro) que as entidades
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reguladoras tém dado um contributo importante para a harmonizagao e controlo de
qualidade do mercado Gnico europeu nas suas respetivas areas de intervencgdo. De
facto, nao podemos falar de entidades reguladoras sem antes mencionar uma reforma
europeia langada por Romano Prodi® com o objetivo de dar mais credibilidade a um
6rgao europeu que comegava a evidenciar algum desgaste devido a excessiva carga
de trabalhos técnicos que pendia sobre a mesmo gragas, em parte, a transferéncia de
competéncias dos Estados-Membro para a Comissao Europeia (sobretudo apos a
ratificacdo do Tratado de Maastricht) e a crescente exigéncia dos cidaddos por uma
Comunidade Europeia que apresentasse uma diminui¢ao do défice democratico que
tinha apresentado até entao”.

Por conseguinte, é apresentada uma nova orientacio da Comissao Europeia
a que os politicos e académicos intitularam de “New Mode of Governance”. Este
novo método de governanga (se assim se pode dizer)’ visa o afastamento das
praticas antigas de regulacio da Comissao Europeia, que desta forma opta por
politicas de regulacio mais suaves, com métodos mais eficazes e reflexivos, com a
implementa¢io de uma aproximagio consciente do novo método de coordenagao®.
“Open method of coordination” é o termo adequado para definir esta delegacao de
competéncias por parte da Comissao Europeia para as varias agéncias europeias
e entidades reguladoras que foram criadas apds esta reforma. Como referi supra, a
grande vantagem desta orientacdo politica estd na reducgdo da crescente carga de
trabalho técnico e especializado de varios setores econémicos cuja avaliacdo estava
até entdo acometida a Comissao. Assim, esta delegacdo dos poderes reguladores e

fiscalizadores a entidades nacionais aliviam a Comissao Europeia de processos que

? Presidente da Comissdo Europeia entre 1999 e 2004.

* Ellen Vos, “European Adpiinistrative Reforn and Agencies”, Robert Schuman Centre for Advanced Studies
(2000): 3.

* Na lingua portuguesa ndo existe um termo aproptiado para desginar a palavra “Governance”.

¢ Govin Permanand ¢ Ellen Vos, “EU regulatory agencies and health protection”, in Health Systems
Governance in Enrope: The Role of European Union Law and Policy, ed. Elias Mossialos (Cambridge: Cambridge
University Press, 2010), 135. Tradugdo nossa do seguinte excerto: ““I'he NMG debate focuses on the shift away
Sfrom the traditional ‘Community method’ of regulation to emtbrace softer, more responsive and reflexive modes, with the
incremental and consensus-generating approach of the open method of coordination (OMC) best conforming to this ideal”
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ndo revelam ter uma dimensio relevante para o mercado tnico europeu’. Porém,
varios académicos apontam outra vantagem para a Comissao Europeia e para os
governos dos restantes Estados-Membros: as agéncias europeias e as entidades
reguladoras podem servir de escudo perante algumas decisGes mais complexas e
atenuar o desgaste da sua imagem e da dos politicos perante os media nacionais®/?/!.

O novo método de coordenacio entre a Comissao, as entidades reguladoras e
os proprios Estados-Membros torna-se o paradigma europeu para a estruturacao
normativa de regulamentos ou diretivas que visam o funcionamento das respetivas
entidades reguladoras ou instituicdes. Mais precisamente, o Regulamento (CE)

,

139/2004"" é um dos varios atos normativos de direito derivado onde se verifica esta

partilha de competéncias entre a instituicao e as agéncias s#pra mencionadas.
Destarte, o Regulamento (CE) 139/2004 solidifica a posicio da Comissio

Europeia em querer trabalhar em conjunto com outras entidades reguladoras para

que, num espirito de cooperagao, seja possivel cumprir os objetivos integracionalistas

<

do mercado da Unido Europeia sem “acarretar a um prejuizo duradonro para a

2312

concorréncia”?, a luz de principios basilares da Unido Europeia como sao os principios

da subisidiariedade, proporcionalidade e o principio de uma economia de mercado
aberto e de livre concorréncia. Desta forma, a Comissdo Europeia e as respetivas
autoridades da concorréncia e demais entidades reguladoras setoriais formam uma
“rede de antoridades pitblicas”™ no sentido de aplicar os atos normativos de direito

derivado a luz do direito originario. Para além da promocao da cooperacio entre

" Permanand ¢ Vos, “EU regulatory agencies and health protection”, 138.

¢ Segundo, Martin Lodge, “delegation to regulatory agencies has also been interpreted as a method of shifting blame
away from politicians and toward defenceless regulators as well regulated companies”.

? Joao Luis Mendonca Gongalves, Da independéncia das antoridades reguladoras indenpendentes, (Repositdtio
da Universidade Catdlica Portuguesa, 2014), 13.

10 Alec Stone Sweet ¢ Mark Thatchet, “Theory and Practice of Delegation to Non-Majoritarian Institutions”, Yale
Law School Faculty Scholarship (2002): 9.

" Regulamento (CE) 139/2004 do Conselho relativo ao controlo das concentragoes de empresas, Jornal Oficial
da Unido Europeia, 20 de janeiro de 2004.

12 Regulamento (CE) 139/2004, considerando 5.

3 Regulamento (CE) 139/2004, considerando 6.

4 Regulamento (CE) 139/2004, considerando 14.
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os dois lados, o Regulamento (CE) 139/2004 também tem o objetivo de tornar a
avaliacdo de operacOes de concentragdes mais eficiente de forma a evitar notificagoes
multiplas e garantir que o caso “¢ tratado pela antoridade mais adequada”.

E através dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade que a nogio
de “dimensao comunitiria’ se transfigura no principal critério do regulamento para
determinar se a Comissao Europeia é ou ndo competente para apreciar uma operacao
de concentracio de empresas. Este critério revela-se como um critério meramente
quantitativo'®. Por sua vez, a no¢do de concentracio de dimensio comunitaria
¢ entendida, num sentido lato, “guando o volume de negécios total das empresas em cansa
ultrapassa determinados limiares” .

Apesar de o Conselho Europeu ter redigido um conceito demasiado abstrato no
preambulo do regulamento em causa, este é complementado pelo art. 1.° do respetivo
Regulamento. Como ja tive oportunidade de referir, o principal critério para definir
se uma operag¢ao de concentragio tem dimensao comunitaria, é quantitativo e incide
no valor total do volume de negécios das empresas. Contudo, este valor ndo é um
valor fixo e pode ser modificado caso o Conselho Europeu assim o entenda. Para
que isso acontega, segundo o art. 1.°, n.° 5 do Regulamento 139/2004, a Comissao
Europeia tem de enviar uma proposta ao Conselho BEuropeu para “rever os limiares ¢ os
critérios”"® que determinam esta dimensao comunitaria, a que posteriormente sucedera
a respetiva avaliacdio do Conselho Europeu que decidirda por maioria qualificada o
destino dessa respetiva proposta’’.

Segundo o art. 1.° n.° 2, uma operacao de “concentracio de empresas tem dimensdo
Comunitaria quando: a) O volume de negdcios total realizado a escala mundial pelo conjunto das
empresas em cansa for supetior a 5 000 milhdes de euros; e &) O volume de negdcios total

realizado individualmente na Comunidade por pelo menos duas das empresas em causa for

superior a 250 milhoes de euros; a menos que cada uma das empresas em causa realize mais

15 Regulamento (CE) 139/2004, considerando 14.

16 Regulamento (CE) 139/2004, considerando 9.

7 Regulamento (CE) 139/2004, considerando 10.

¥ Tendo em conta os dados estatisticos fornecidos pelos Estados-Membros.
¥ Art. 1°, n°5 do Regulamento (CE) 139/2004.
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de dois tercos do sen volume de negdcios total na Comunidade num iinico Estado-Membro”” No
entanto, o n.° 3 do mesmo artigo refere outras situacdes que podem ser consideradas
como tendo dimensdo comunitaria apesar de ndo figurarem no numero anterior.
Assim sendo, “Uma concentragao que nao atinja os limiares estabelecidos no n.° 2 tem dimensao
comunitaria quando: a) O volume de negdcios total realizado a escala mundial pelo conjunto das
empresas em cansa for superior a 2 500 milboes de euros; b) Em cada mwm de pelo menos trés
Estados-Membros, o volume de negdcios total realizado pelo conjunto das empresas em causa for
superior a 100 miilhées de euros; ¢) Enr cada um de pelo menos trés Estados-Membros considerados
para efeitos do disposto na alinea b), o volume de negdcios total realizado individualmente por pelo
menos duas das empresas em causa for superior a 25 milhoes de euros; e d) O volume de negdcios
total realizado individualmente na Comunidade por pelo menos duas das empresas em causa for
superior a 100 milhdes de enros, a menos que cada uma das empresas e causa realize mais de dois
tergos do sen volume de negdcios total na Comunidade num iinico Estado-Membro.”

Ap6s esta breve exposi¢ao do que o Conselho Europeu entende por dimensao
comunitaria torna-se possivel analisar o negocio TAP no sentido de verificar se a
Comissao Europeia seria a entidade competente para avaliar a operacdo. Apesar de
nao ser conhecido o valor exato do volume de negécios disponibilizado pelas duas
empresas a Autoridade da Concorréncia portuguesa — por ser confidencial devido a
segredos de negocio —, o grupo HPGB tem um volume maior que 100 milhdes de
euros em Portugal®, porém o mesmo ja ndo acontece quando se verifica o volume de
negocios total da empresa DGN que apresenta um volume de negécios total inferior
a 5 milhoes de euros?. Ou seja, 0 negdcio TAP nio adquire os requisitos necessarios
para ser considerado como um negdcio de dimensao comunitaria. Apesar do grupo
HPGB conseguir cumprir com o critério quantitativo definido no art. 1.%, n.° 3, alinea
d), acontece que para ser considerada a apreciacio pela Comissio Europeia seria
necessario que a empresa DGN auferisse um valor no minimo semelhante ao que
o grupo HPGB auferiu nesses ultimos trés anos. De facto, o grupo atingiu a meta

dos 100 milhSes de euros no Espaco Econémico Europeu, contudo este ndo ¢é o

% Ccent 41/2015, Atlantic Gateway/TAP, 1/10/2015, 3.
1 Ceent 41/2015, Atlantic Gateway/TAP, 1/10/2015, 3.
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critério essencial para definir se um negdcio tem ou nao uma dimensiao comunitaria.
Em Portugal o grupo DGN ficou-se apenas por uma quantia inferior a 5 milhoes de
euros, um valor muito aquém daquilo que é exigido no Regulamento.

Assim, a Gnica hipdtese que esta operacdo de concentragao tinha de ser avaliada
pela Comissao Europeia deixa de ser possivel gracas a escassa quantia que o grupo
DGN apresentou a Autoridade da Concorréncia. Desta forma, o novo método de
coordenacio entre a Comissdao Buropeia e as entidades reguladoras competentes ¢é
colocado em prova e as entidades reguladoras nacionais ficam desde logo incumbidas
de apreciar os termos da operagdo da concentragio da Atlantic Gateway e da TAP*
— 0 que vai a0 desencontro do que a Associagdo “Peco a Palavra” pretendia®. Num
comunicado emitido pela mesma Associagdo esta manifestou o entendimento de
que a Comissao Huropeia deveria analisar a operacdo de concentracdo por se tratar
de uma “empresa estratégica’ e “que poderia vir a ter repercussoes sociais e econdmicas de enorme
gravidade para o nosso pais’™*.

De facto, a Comissao Europeia pode ainda ter uma palavra a dizer em negdcios
que ndo tenham dimensio comunitaria. Existem duas exce¢Oes presentes no
Regulamento (CE) 139/2004 que dio hipdtese 2 Comissao Europeia de apreciar
concentragdes que estejam fora dos limiares definidos pelo Conselho Europeu. A
primeira excecdo da a possibilidade as proprias empresas de pedirem a Comissao
Europeia que faga essa mesma avaliacdo, contudo € necessario que comuniquem essa
intenc¢ao a Comissao antes de notificarem a operagao de concentracio as autoridades
nacionais. De acordo com o art. 4.°, n.° 5 do presente Regulamento, “#o caso de uma
concentragao tal como definida no art. 3.° que nao tenha dimensao comunitiria na acepedo do art.
1. e que pode ser apreciada no dmbito da legislagio nacional de concorréncia de, pelo menos, trés

Estados-Menibros, as pessoas ou empresas referidas no n.” 2 podem, antes de uma eventnal notificacao

* Regulamento (CE) 139/2004, considerando 8.

# A Associacido “Pego a Palavra” “é uma associagao sem fins lucrativos, que promove a dinamizag¢io de
uma cidadania activa relativamente aos interesses nacionais, ajudando todos os cidadaos a ter uma maior
participa¢do democratica.”.

* Comunicado de Imprensa realizado pela Associacio “Pego a Palavra”, Associagio Pego a Palavra, acesso
em setembro 20, 2015, http://wwwassociacaopecoapalavra.org.pt/index.php/press-release/142-
reuniao-em-bruxelas.
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as auntoridades competentes, informar a Comissao, através de um memorando fundamentado, que a
concentragao deve ser examinada pela Comissao’.

A outra possibilidade é aquela que esta prevista no o artigo 22° do respetivo
regulamento. Este artigo explicita que: “Um ou mais Estados-Mentbros podem solicitar
a Comissao que examine qualquer concentragdo, tal como definida no art. 3., que ndo tenha
dimensao comunitdria na acepeao do art. 1.° mas que afecte o coméreio entre Estados-Membros
¢ ameace afectar significativamente a concorréncia no territdrio do Estado-Mentbro ou Estados-
Membros que apresentam o pedido”.

Tendo em conta o explicitado su#pra pelos arts. 4.°, n.° 5 e art. 22.°, n.° 1, seria
possivel que a Comissao Europeia pudesse analisar a operacio de concentragao
da TAP, contudo nio poderia ser a Associagdo “Peco a Palavra” a entidade com
legitimidade para apresentar esse pedido a Comissio Huropeia. O exposto no art.
22°, n° 1 do Regulamento 139/2004 ¢é claro: s6 os Estados-Membros podem
solicitar a Comissao Europeia que examine uma concentragao de empresas que possa
afetar o mercado relevante daquele Estado-Membro ou entre um Estado-Membro e
os demais Estados-Membros que pertencem a Unido Europeia. O art. 4.°, n.° 5 do
regulamento prevé um aumento do numero de intervenientes que podem solicitar a
Comissao o exame de uma opera¢do de concentra¢io via memorando devidamente
fundamentado sobre as razoes pelas quais a operagdo de concentracdo deve ser

analisada pela Comissao Europeia.

» O art. 3.° do Regulamento (CE) 139/2004 corresponde a defini¢io do que o Conselho Europeu
entende por concentracio de empresas. O Tribunal de Geral da Unido Europeia ja teve oportunidade
de manifestar a sua posicio relativamente a este conceito no acérdao Aer Lingus vs Comissao, 6 de julho
de 2010, Processo T-411/07, T-411/07.

Assim, o Tribunal Geral entende expde o sentido da norma da seguinte forma: “Nos fermos do referido
artigo 3.° n.” 1, considera-se que uma concentragao estd realizada quando hd nma mudanca duradoura do controlo,
que resulta, por exemplo, da fusao de duas empresas on da aquisicao por nma empresa do controlo de outra empresa. O
artigo 3.°, n.” 2, precisa que o dito controlo decorre dos direitos, contratos on outros meios que conferem a possibilidade
de excercer uma influéncia dominante sobre a actividade da empresa visada” E prossegue o raciocinio concluindo
que: “qualquer operag¢io ou conjunto de operagdes que realize «uma mudanga do controlo duradouray,
conferindo «a possibilidade de exercer nma influéncia dominante sobre |a] empresa» visada, ¢ considerada nma
concentracao realizada na acepedao do regulamento das concentracies. A caracteristica comum a essas concentragoes ¢ a
seguinte: onde existiam duas empresas distintas antes da operagdao para uma determinada actividade econdmica passa a 59
existir uma apos essa operagao.”.
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Assim, a conclusio que podemos retirar é que somente os intervenientes principais
da operacdo de concentragao e o proprio governo tinham legitimidade para pedir
a Comissao que apreciasse a respetiva operacao. De certa forma, a posi¢io tomada
pelo Conselho Europeu nao é de todo descabida. A principal motiva¢ao que levou
o Conselho Buropeu a criar as entidades reguladoras do setor da concorréncia foi a
apreciacdo em casos de dimensdo muito residual para o contexto do mercado tnico
da Unido Europeia que nio valia a pena serem analisados pela Comissao. A Comissao
Europeia fez com que as entidades reguladoras sejam uma espécie de estrutura
hierarquica inferior (algumas para regular, ficalizar e outras somente para fiscalizar)®
que a podem auxiliar Europeia em assuntos de relevo nacional e esperar que estas
entidades continuem a zelar pelo cumprimento de estados, empresas e cidaddaos do
direito originario e também do direito derivado evidenciando assim uma forma de
descentralizacdo de poderes de Bruxelas para os restantes Estados-Membros. Assim,
ndo faz sentido que alguma entidade derrotada ou algum assistente numa opera¢ao
de concentragdo sem uma dimensio europeia exija que a Comissio Buropeia atue
nesses casos. No caso portugués e mais precisamente no negocio da TAP, a Autoridade
da Concorréncia ¢ a autoridade mais adequada para registar e julgar as provaveis

ilegalidades que possam existir na operagao de concentracio.
3. A articulagdo das entidades reguladoras

A Comissiao Europeia, no seu comunicado referente a estruturagao das entidades
reguladoras, enuncia a criagdo de dois tipos de agéncias reguladoras: as entidades

executivas e as entidades reguladoras”. Por entidades executivas a Comissio entende

% Colin Scott, “Agencies for European Regulatory Governance: A Regimes Approach”, in Reguiation
throngh Agencies in the EU: A new paradigm in European Governance, ed. Damian Geradin, Nicolas Petit e
Rodolphe Mufioz (Massachusetts: Edward Elgar Publishing Limited, 2005), 75: “The legal framework
makes provision _for member state governments to put in place national regulatory anthorities (NRAs) which carry the
main burden of monitoring the conduct of the key actors in the sector for compliance with the rules and enforcement to
realign behavionr. The Commission has been very active in enconraging NRAs to use their powers in the cause of creating
a single market in communications, and speaks to firms directly through soft law instruments.”.

7 Communication from the Comission: the operating framework for the European Regulatory Agencies,
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todas aquelas que sdo responsaveis por todas as tarefas administrativas, assistindo a
Comissao Europeia na implementagio de fundos financeiros e sao sujeitos a uma estrita
supervisao pela mesma®. Por outro lado, as entidades reguladoras sao entendidas como
entidades que estdo envolvidas ativamente nas fungbes executivas pela promulgacio
de instrumentos que auxiliam na regulacdo de um setor especifico e a fazer com que a
regulacio seja mais consistente e efetiva®.

Tom Christensen define as entidades reguladoras como organizagdes que
pertencem ao direito piblico mas cujas fungdes estio desagregadas dos ministérios
dos seus setores econdémicos™. Por sua vez, Mark Thatcher entende que uma entidade
reguladora é um corpo com os seus proprios poderes e responsabilidades conferidos
sob o direito publico e separado em termos organizacionais dos ministérios e que
ndo sio diretamente eleitos ou geridos por oficiais eleitos™. Ja no nosso ordenamento
juridico e tendo em conta o art. 3.° n.° 1 da lei-quadro 67/2013, as entidades reguladoras
tratam-se de “...pessoas coletivas de direito priblico, com a natureza de entidades administrativas
independentes, com atribuigoes em matéria de regulagio da atividade econdmica, de defesa dos servicos
de interesse geral, de protecio dos direitos e interesses dos consumidores e de promogio e defesa da
concorréncia dos setores privado, priblico, cooperativo e social ™.

Tom Christensen prossegue referindo que as entidades reguladoras sao agéncias

com um cariz especial uma vez que é mais facil expor as suas semelhancas do que

11/12/2002 COM (2002) 718 final.

* Communication from the Comission: the operating framework for the European Regulatory Agencies,
11/12/2002 COM (2002) 718 final 3.

* Communication from the Comission: the operating framework for the European Regulatory Agencies,
11/12/2002 COM (2002) 718 final. 4. No original: “regulatory agencies are required to be actively involved in the
excecutive function by enacting instruments which help fo regulate a specific sector. The majority of them are intended to
make such regulation more consistent and effective by combining and networking at Community level activities which are
initially a matter for the Member States”.

* Tom Christensen e Per Lagreid, “Regulatory Agencies—The Challenges of Balancing Agency Autonomy and
Political Control’, Governance 20, 3 (2007): 505.

*! Sugestio: Mark Thatcher, “Regulation after delegation: independent regulatory agencies in Europe”,
Journal of European Public Policy 9, 6 (2002), 956.

2 Lei n° 67/2013 de 28 de agosto telativo a lei-quadro das entidades administrativas independentes com
funcdes de regulacio da atividade econémica dos sectores privado, ptblico e cooperativo.
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as diferencas existentes entre elas® A afirmac¢do proferida por Christensen ganha
ainda mais énfase quando se verifica que a maior parte das entidades reguladoras tém
especificidades de acordo com o seu setor econémico.

Centrando a aten¢do no ordenamento jutidico portugués, a lei-quadro 67/2013%
das entidades reguladoras independentes, o art. 1.°, n.° 1 refere que a presente lei
“estabelece os principios e as normas por que se regem as entidades administrativas independentes com
Sfungies de regulagio, de promogao e defesa da concorréncia respeitantes as atividades econdmicas dos
setores privado, priblico, cooperativo ¢ social, doravante e para efeitos da presente lei-quadro designadas
por entidades reguladoras”. Curiosamente, esta lei-quadro fez parte do Memorando de
Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica que foi subscrito
pelo Governo Portugués, pela Comissao Econémica, Banco Central Europeu e Fundo
Monetario Internacional, e foi a primeira vez que se legislou esta matéria que ja havia
sido estudada em 2002 mas que foi inconsequente na época®. O maior contributo
que esta lei-quadro trouxe para o nosso ordenamento juridico foi a aproximacao dos
estatutos das entidades reguladoras e maior independéncia (art. 45.°), responsabilidade
(art. 46.°), transparéncia (art. 48.°) com a obrigatoriedade da inclusio de um Conselho
de Administracio (art. 17.°), com um regime or¢amental (art. 33.°) e competéncias para
poder cobrar taxas e tarifas (art. 34.%).

No exposto do art. 3., n.° 1 da lei-quadro mencionada supra, estio expostas as
entidades reguladoras existentes e que estavam ao abrigo da respetiva lei. Entre elas
encontra-se a Autoridade da Concorréncia [alinea c)], a0 passo que a Autoridade
Nacional de Aviagao Civil estava em processo de redenominagio (art. 4.°). Contudo,
esta lei-quadro também abrangia as entidades que se encontravam em processo de
reestruturacdo ou redenominacio, segundo o art. 4.°, n.° 4. A primeira alinea do n.° 1

do art. 40.° da lei 67/2013 explicita que as entidades reguladoras devem “Fazer cunprir as

* Tom Christensen ¢ Per Lagteid, “Regulatory Agencies”, 505 ¢ 6. No otiginal: “Regulatory agencies are a
special type of agency, but it is easier to describe their similarities to other agencies than their differences since regulatory
Sfunctions are often integrated into or related to other functions, even in those regulatory bodies said to have a mainly
regulatory role”.

* Lei n° 67/2013 de 28 de agosto relativo a ki-quadro das entidades administrativas independentes com fungies de
regulacao da atividade econdmica dos sectores privado, priblico e cooperativo.

% Joao Luis Mendonc¢a Gongalves, Da independéncia das antoridades reguladoras indenpendentes,, 29.
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leis, os regulamentos e os atos de direito da Unido Europeia aplicaveis”. Como podemos verificar,
as entidades reguladoras em questdo sdo as competentes para apreciar a operacao de
concentra¢ao® da Atlantic Gateway/TAP em detrimento da Comissao Europeia. Por
conseguinte, ¢ interessante compreender o porqué das duas entidades reguladoras
estarem obrigadas a apreciar o negécio e nao apenas a Autoridade da Concorréncia.

A principal legislagio portuguesa que trata de assuntos relacionados com a

concorténcia € a lei 19/20127 e a autoridade competente pela aplicacio da presente

lei é a Autoridade da Concorréncia. Segundo o art. 2.°, n.° 2 da respetiva lei “...¢é

aplicavel a promogio e defesa da concorréncia, nomeadamente ds praticas restritivas e as operacoes
de concentracio de empresas gue ocorram em territdrio nacional ou que neste tenhan on possam
ter efeitos.” Postetiormente, a lei 19/2012 refere que a Autoridade da Concorréncia ...
dispde dos poderes sancionatdrios, de supervisio ¢ de regulamentacao estabelecidos na presente lei e nos
seus estatutos” (art. 5.°, n.° 1) e que “INo desenpenbo das suas atribuicies legais, a Autoridade
da Concorréncia ¢ orientada pelo critério do interesse publico de promocao e defesa da
concorréncia, podendo, com base nesse critério, atribuir graus de prioridade diferentes no tratamento
das questies que é chamada a analisar” (art. 7.°,n.° 1). A lei 19/2012 designa também, mais
detalhadamente, qual deve ser a apreciagdo das operagbes de concentragio (art. 41.°) e
os procedimentos de controlo de concentragles (art. 42.° ao art. 57.%)*.

Por outro lado, a Autoridade Nacional de Aviacao Civil ““.... ¢ a autoridade nacional em
matéria de aviagio civil, pessoa coletiva de direito pilblico, com a natureza de entidade administrativa
independente, dotada de antonomia administrativa, financeira e de gestao...” (art. 1.°,n.° 1) e exerce
“... fungoes de regulacdo, fiscalizacao e supervisao do setor da aviagio civil e rege-se de acordo com

o disposto no direito internacional ¢ europen, na lei-quadro das entidades reguladoras, nos presentes

* Nos termos da lei, a operagio de concentragio da Atlantic Gateway/TAP caracteriza-se como uma

“... aquisicao, direta on indireta, do controlo da totalidade on de partes do capital social ou de elementos do ativo de nma
o de vdrias ontras enpresas, por umia on mais empresas on por uma ou mais pessoas que ja detenham o controlo de, pelo
menos, uma empresa.”.

7 Lei 19/2012 de 8 de maio que aprova o novo regime juridico da concorréneia, revogando as Leis n.** 18/2003,
de 11 de junho, e 39/2006, de 25 de agosto, ¢ procede 4 segunda alteracio a Lei n.° 2/99, de 13 de
janeiro.

# O art. 42° da lei 19/2012 indica que para além da presente lei, o Cédigo do Procedimento
Administrativo também pode ser invocado.
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estatutos e na demais legislagao setorial aplicavel” (art. 1.°, n.° 2)¥. Neste momento, ¢ na
ANAC que se centram as aten¢Oes uma vez que esta entidade reguladora também
terd uma palavra a dizer no desfecho desta operagio de concentracio, pois um dos
objetivos consagrados neste decreto-lei é, segundo o art. 4.°, n.° 1, alinea h): “Promover
¢ defender a concorréncia no setor da aviacao civil, em estreita cooperacao com a Autoridade
da Concorréncia, nos termos dos estatutos desta antoridade” Mais do que uma entidade
reguladora, a ANAC é uma entidade fiscalizadora e que, acima de tudo, contribui com
regulamentos em busca de uma maior qualidade para o sector da aviacio civil.

Relativamente a articulagdo entre as entidades reguladoras setoriais no ambito
do controlo de opera¢des de concentragdo, o art. 55.°, n.° 1 refere que: “Sempre que
uma concentragao de empresas tenha incidéncia num mercado que seja objeto de regulagao setorial, a
Autoridade da Concorréncia, antes de tomar uma decisao que ponba fim ao procedimento, solicita que
a respetiva antoridade reguladora enita parecer sobre a operagdo notificada, fixando um prazo razodvel
para esse efeito.”’, suspendendo desta forma o prazo que a Autoridade da Concorréncia
tem para publicar uma decisao (art. 55.°, n.° 2). Por outras palavras, a Autoridade de
Concorréncia tem obrigatoriamente de pedir um parecer a ANAC sobre esta operacio
de concentragao uma vez que este negocio interfere também na esfera de atuacao desta
entidade reguladora.

Ainda no decreto-lei 40/2015 sao apontados alguns deveres a entidade reguladora
como ¢ o caso dos deveres de cooperagio, transparéncia e prote¢io de passageiros.
Precisamente nos deveres de cooperagio existem dois artigos distintos. O art. 42.° revela
a coopera¢ao com as demais entidades reguladoras onde elas devem estabelecer ...
Jormas de cooperagio on associagio atinentes ao desempenho das suas atribuigoes com outras entidades
de direito priblico on privado, nacionais e internacionais, nomeadamente com entidades reguladoras
afins, a nivel internacional, enropeu e nacional, guando tal se mostre necessdrio ou conveniente para a
prossecugao das respetivas atribuigoes”’. Nos termos deste artigo., a parceria entre a ANAC

e a Autoridade da Concorréncia é merecedora de uma norma unica o que releva a

¥ Decreto-Lei n°40/2015, Aprova os estatutos da Autoridade Nacional da Aviagao Civil, anteriormente
designado Instituto Nacional de Avia¢io Civil, I. P, em conformidade com o regime estabelecido na
Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, que aprova a lei-quadro das entidades administrativas independentes.
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importancia que a cooperagao entre entidades reguladoras tem para a resolucdo de
problemas.

O numero 1 do art. 43.° da presente lei refere que ‘A _ANAC deve, no dmbito das
suas atribuigoes de promocao e defésa da concorréncia, colaborar com a Autoridade da Concorréncia’ e,
em particular, proceder “a identificacio dos comportamentos suscetiveis de infringir o
disposto na lei de defesa da concorréncia em matéria de praticas proibidas, bem como
na organizacao e instrucdo dos respetivos processos e na verificagdo e cumprimento
das decisoes neles proferidas.”” Para além desta referéncia, também encontramos na lei
da concorréncia um artigo exclusivo para a cooperagio da Autoridade da Concorréncia
com as restantes entidades.

Neste caso especifico a Autoridade da Concorréncia tera pedido parecer a ANAC
que o terd dado no sentido favoravel a concentracio. A Autoridade da Concorréncia ja
emitiu a declaracao de nao oposicao ao conséreio, no entanto estd consagrado no art.
55.%,0.° 4 da lei 19/2012 que “A nao emissao de parecer vinculativo dentro do prazo estabelecido
no n.° 1 do presente art. nao inmpede a Autoridade da Concorréncia de tomar uma decisao gue ponha
Jim ao procediments”. Ou seja, caso o prazo que a entidade reguladora setorial tem para
tomar uma posicdo tenha expirado, a Autoridade da Concorréncia pode tomar uma
decisao final sem o parecer dessa mesma entidade.

Na declaragio de ndo oposicao da Autoridade da Concorréncia, o Agrupamento
SAGEF (um dos interessados na compra da TAP) apontou uma irregularidade
a luz do direito da Unido Europeia. Com efeito, segundo os préprios existe uma
infracdo a alinea f) do art. 4.° do Regulamento (CE) 1008/2008*/%. A Autoridade
da Concorréncia retorquiu que nao é da sua competéncia analisar o Regulamento n.°
1008/2008. Para além da Lei da Concorténcia, a entidade reguladora ainda acrescenta
o decreto-lei n.° 125/2014 como outro instrumento normativo que esta tem em
conta para analisar estes casos*.

A entidade reguladora que tem competéncias para fiscalizar e utilizar este

* Regulamento n.° 1008/2008, relativo a regras comuns de exploragio dos servios aéreos na Comunidade.

1 Ccent 41/2015, Atlantic Gateway/TAP, 1/10/2015, 18.
2 Ccent 41/2015, Atlantic Gateway/TAP, 1/10/2015, 19.
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instrumento normativo para avaliar a legalidade da empresa é a Autoridade Nacional
de Aviagao Civil, mais propriamente o Conselho de Administragao. Segundo a alinea
a) do nimero 2 do art. 32.°, estdo sujeitos a licenciamento da ANAC “as atividades
de transporte aéreo, de trabalho aéreo, de exploracao aeroportudria e de assisténcia em escala e
quaisquer ontras que envolvam a exploracdo de meios aéreos ou conexos.”

Prosseguindo com a andlise, segundo as alineas d) e r) do art. 16.° do Regulamento
(CE) 1008/2008 ¢ o Conselho de Administragio da ANAC que tem competéncias
para “Exercer os poderes de licenciamento (...) bem como quaisquer outros poderes priblicos
compreendidos nas atribuicoes da ANAC, enquanto entidade reguladora setorial e antoridade
nacional da aviacao civil, designadamente emitindo os titulos representativos das licencas, antorizagoes
¢ certificaces concedidas ¢ os demais documentos oficiais da ANAC” e, se for o caso, para
“Suspender on cancelar as licengas, certificados e certificacies, homologacies, antorizacoes, aprovagies,
credenciagies e reconbecimentos concedidos, nos termos estabelecidos nos respetivos regimes”.

O principal objetivo do Regulamento (CE) 1008/2008 ¢é “regular a concessao de
licengas as transportadoras aéreas comunitirias, o direito de as transportadoras aéreas comunitarias
explorarem servigos aéreos intracomunitarios...” (art. 1.°). No n.° 1 do art. 3.° verificamos
que “Sd estao antorizadas a efetuar o transporte aéreo de passageiros, de correio e¢f on de carga
mediante remuneragdo e/ ou em execugao de um contrato de fretamento as empresas estabelecidas na
Comunidade que sejam titulares de nma licenca de exploragiao adequada” e o artigo prossegue
referindo que s empresas que satisfagam as condicoes estabelecidas no presente capitulo tém
direito a licenca de exploragio.” Por empresas o regulamento apresenta um conceito
indeterminado e bastante abrangente: “entende-se qualquer pessoa singular on colectiva, quer
desenvolva ou nao uma actividade lucrativa, on qualguer organismo oficial, com ou sem personalidade
Juridica propria” (art. 2.°, n.° 3).

Entre as varias condi¢des estabelecidas no art. 4.° (obrigatoriedade do
estabelecimento principal se situar nesse Hstado-Membro; preencher as condi¢oes
financeiras do art. 5.°; dispor de uma ou mais aeronaves de que seja proprietaria ou em
regime de locacio, etc) a alinea f) do art. 4.° revelou-se como um impedimento para a
operag¢io de concentracao da primeira tentativa ainda no anterior governo. Pelo que

se pode ler na declaragio de ndo oposicao, a Autoridade da Concorréncia tinha sérias
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davidas acerca de quem seria o verdadeiro detentor da TAP ap6s a finalizacao da
concentra¢do,” porém a Autoridade refere que os instrumentos juridicos que utiliza
nao sao destinados a fiscalizar esta matéria, remetendo a decisao final para a ANAC.
Esta dltima entidade reguladora comprova os argumentos expostos pela SAGEF e
aponta que a operacao de concentracdo ¢ incompativel com o disposto na alinea f)
do art. 4.° segundo o qual: “Mais de 50 % da empresa pertencer ¢ for efectivamente controlada
por Estados-Membros e/ on nacionais de Estados-Membros, directa ou indirectamente através de
uma on vdrias empresas intermediarias, excepto conforme previsto num acordo com um pais terceiro
no qual a Comunidade seja Parte’. Em suma, o facto de a operacdo de concentragao ter
sido aprovada pela Autoridade da Concorréncia nao significa que a mesma esteja apta
para entrar em vigor uma vez que 2 ANAC também tem que apreciar se o consorcio
se encontra compativel com os instrumentos normativos que existem em vigor no
seu setor econdémico, sob pena de retirar as licencas para poder voar livremente pelo

espaco aéreo europeu a TAP.

4. Conclusio

Ao longo desta exposicdo verificamos que tanto a Comissio Europeia como
as entidades reguladoras de cada Estado-Membro (neste caso especifico a AdC e a
ANAC) estao a ganhar cada vez mais importancia no sistema econémico e comercial
da Unido Europeia. O “New Mode of Governance” criado no inicio deste século veio
trazer maior eficiéncia ao sistema regulador europeu que confia as suas competéncias
a entidades reguladoras nacionais que se querem especializadas, independentes,
confiaveis, disponiveis para cooperar e cumpridoras dos objetivos pelos quais estas
foram criadas pelo Conselho Europeu.

Segundo Ellen Vos, existem varios fatores favoraveis que provieram das entidades
reguladoras nacionais. Para além do aumento da eficiéncia e da maior celeridade

de processos, as entidades reguladoras trouxeram também maior consisténcia na

# Ccent 41/2015, Atlantic Gateway/TAP, 1/10/2015, 19.
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implementacio de politicas e sdo essenciais para a uniformiza¢iao de normas europeias
de seguranca ou de qualidade de um determinado setor econémico. Para além disso,
as entidades reguladoras promovem o didlogo com a sociedade e dao a liberdade a
quem estiver interessado em seguir os processos que as entidades reguladoras estejam
a trabalhar™,

Na operac¢io de concentracao da TAP verifica-se que as entidades reguladoras
demonstraram a razdo pela qual a Comissio BHuropeia delegou os seus poderes
de apreciacdo a outras entidades em concentragcdes que nio atinjam a dimensio
comunitiria especificada no Regulamento (CE) 139/2004. A qualidade e a
especialidade evidenciada pelas entidades reguladoras ao longo do processo conseguiu
impedir uma concentragio que ia contra os principios e contra as normas europeias.

Destarte, o trabalho das entidades reguladoras nacionais nesta operacio de
concentracao assemelha-se a uma regra usada em varias empresas para conferir a qualidade
dos produtos e que ¢ designada por “regra dos guatro olhos”. A regra dos quatro olhos é
utilizada quando uma coisa (pode ser um produto ou um servigo) passa pela supervisiao
de duas ou mais pessoas para garantir a qualidade da mesma. Se tivermos em conta esta
defini¢ao verificamos que a Autoridade da Concorréncia foi a primeira entidade reguladora
a pronunciar-se sobre a concentracio seguindo os principios e as normas concorrenciais
plasmadas no ordenamento interno portugués, e simultaneamente ia pedindo pareceres
a entidade reguladora setotial acerca do mesmo. Posteriormente, foi a vez da Autoridade
Nacional de Aviagao Civil fiscalizar a concentragdo seguindo os principios e as normas
nacionais e europeias. No ramo da aviagdo civil, de nada vale a uma ou varias empresas
conseguir ter uma declaragio de ndo oposi¢do a uma concentragao (como foi o caso
da primeira tentativa) pela Autoridade da Concorténcia e ver a sua entrada neste setor
econémico vetada por nao cumptir os padroes ou 0s requisitos necessarios para conseguir

que as licengas lhe sejam concedidas®/*.

* Ellen Vos, “European Administrative Reform and Agencies”, 22.

*# Ccent 31/2016 Atantic Gateway/TAP, Autoridade da Concorréncia, acesso em setembro 20,
2016, http:/ /www.concorrencia.pt/vPT/Controlo_de_concentracoes/Decisoes/Paginas/pesquisa.
aspx?pNumb=31&yearNot=2016&pag=1&doc=False.

“<Concorréncia dd luz verde a operagio que deixa o Estado com metade da TAP”, Didtio de Noticias,
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Em suma, apesar de ainda existirem algumas duvidas em relagdo a um possivel
auxilio estatal pelas garantias expressas no contrato aquando da venda da empresa, o
trabalho das entidades reguladoras tem sido satisfatorio neste processo. Esta operacao
de concentracio pode ser considerado um exemplo e demonstram que a confianga
depositada pela Comissao Europeia nas entidades reguladoras para se assumirem
elas préprias como uma extensao da propria Comissdao nos seus respetivos Estados-
Membros, exigindo os requisitos minimos necessarios as empresas, implementando
padrdes europeus de elevada qualidade nos seus sectores econémicos e demonstrando
elevadas competéncias fiscalizadoras e sancionatérias contra empresas que estejam
a atuar de uma forma desconforme ao direito nacional ou da Unido Europeia é uma

mais-valia para o mercado Gnico europeu.

acesso em  setembro 20, 2016, http://www.dn.pt/dinheiro/intetior/concorrencia-da-luz-verde-a-
operacao-que-deixa-o-estado-com-metade-da-tap-5363021.html.
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O Regulamento n.° 655/2014 que estabelece um procedimento de decisio
europeia de arresto de contas: direitos a agdo e de defesa em tensdo reflexiva
no contexto de uma integragao judiciaria em matéria civil — uma precoce

antevisao

Joana Covelo de Abreu’

RESUMO: Poucos dias depois da entrada em vigor do Regulamento n.” 655/ 2014, que estabelece um procedimento de
decisao enropeia de arresto de contas bancdrias, torna-se fundamental antecipar de que modo este instrumento terd cabimento
70 contexcto econdmico da Unido Europeia. Assim, cabe precisar metodologicamente, esbatendo diividas feleoldgicas, que
este ato normativo cria um procedimento cautelar especificado de arresto, mais amplo do que o estabelecimento de nm
sistema de penhora, circunscrito ao _funcionamento de um processo executivo. o sen surgimento vem na senda de a
Uniao Enropeia ainda nao se encontrar dotada de um mecanismo executivo transfronteirico. Num exercicio de prognose,
cabe analisar como o funcionamento deste instituto se relacionard com demandas de tutela jurisdicional efetiva, tendo por
referéncia duas das suas dimensies: o direito a agao e os direitos de defesa. Na realidade, a grande novidade que lhe ¢
associada passa pelo facto de este se desenrolar sem a andigio prévia do devedor — configurando-se como um processo ex:
parte — o que pede uma reflexdao quanto ds solugoes aventadas de modo a perceber se a posicao processual do devedor
estd acantelada e, bem assim, se este mecanismo se confignra como um fator determinante no adensamento da integracio

Judicidria europeia em matéria civil.

PALAVRAS-CHAVE: Regulamento n.” 655/2014 — decisdo eurgpeia de arresto de contas — direito a agio —

direitos de defesa — processo ex parte — integragio judicidria em matéria civil — tutela jurisdicional efetiva.

ABSTRACT:  Regulation nr. 655/2014 entered into force a few days ago, establishing a Eurgpean Acconnt
Preservation Order and showing how fundamental it is to anticipate how this instrument will fit in the Enropean Union’s
economic context. Therefore, it is due to methodologically establish, setting aside teleological donbts, this normative act
creates typical precautionary proceedings of bank accounts’ seizure, wider than the institution of an attachment system,

circumseribed to enforcement proceedings’ functioning. And its appearance comes from the fact the European Union is not

* Professora da Escola de Diteito da Universidade do Minho. Membro Doutorado do Centro de
Estudos em Direito da Unido Europeia (CEDU) da Universidade do Minho.
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yet equipped with a cross-border enforcement mechanism. In a prognosis exercise, it s due to analyse how the functioning
of this institute will connect itself with effective judicial protection’s demands, having as reference two of its dimensions:
right to action and defence rights. In fact, the great novelty associated to it is that it evolves without previously listening to
the debtor — as an ex parte procedure — which claims a reflexion concerning stipulated solutions and if this mechanism is

a determining factor in judicial integration in civil matters’ densification.

KEYWORDS: Regulation nr. 655/2014 — Enropean Account Preservation Order — Right to action — Defence rights
— Ex parte procedure — Judicial integration in civil matters — Effective judicial protection.

1. O procedimento de decisdo europeia de arresto de contas bancarias:
precisdes teleolégicas tendentes a compreensio do status quo ante do
Regulamento n.° 655/2014

O Regulamento n.° 655/2014" estabelece um procedimento de decisdo europeia
de arresto de contas bancarias para facilitar a cobrancga transfronteirica de créditos
em matéria civil e comercial.

Atentas as finalidades que lhe sao inerentes, este ato normativo tem em vista
manter ¢ desenvolver um espago de liberdade, seguranca e justica onde a livre
circulagdo de pessoas seja assegurada na medida em que ao bom funcionamento do
mercado interno € essencial a cobranca transfronteirica de créditos (considerando 1).

Assim, como o titulo executivo europeu?, o procedimento de injuncio’ e as agdes
de pequeno montante*, o arresto de contas bancatias tem em vista facilitar a cobranca
rapida e eficaz de créditos nao liquidados, assegurando, ao credor, que o patrimonio
do devedor nao é dissipado por este ou outrem, a seu mando (considerando 7).

A par da injuncdo europeia e das aces de pequeno montante, o arresto de

! Regulamento (UE) n.° 655/2014, do Parlamento Europeu e do Consclho, de 15 de maio de 2014,
que estabelece um procedimento de decisdo europeia de arresto de contas para facilitar a cobranca
transfronteirica de créditos em matéria civil e comercial, disponivel em www.cur-lex.europa.cu.

* Regulamento (CE) n.° 805/2004, do Patlamento Europeu ¢ do Conselho, de 21 de abril de 2004, que
cria o titulo executivo europeu para créditos ndo contestados, disponivel em www.cur-lex.europa.eu.

* Regulamento (CE) n.° 1896,/2006, do Patlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006,
que cria um procedimento europeu de injun¢io de pagamento, disponivel em www.cur-lex.europa.cu.

* Regulamento (CE) n.° 861/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de julho de 2007, que
estabelece um processo europeu para agoes de pequeno montante, disponivel em www.eur-lex.europa.cu.
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contas bancarias configura-se como um processo europeu uniforme que pode ser
usado pelos litigantes como alternativo aos meios previstos no direito nacional® —
considerando 6 e art. 1.%, n.° 2 do Regulamento.

Com o surgimento destes mecanismos processuais — facilitadores / garantidores
da cobranca transfronteirica de créditos — e com a refundacdo do Regulamento n.°
44/2001 pelo Regulamento n.° 1215/2012° e consequente suptressdo do exequatur,
tornou-se cada vez mais tangivel a cobran¢a de créditos no ambito de outro
ordenamento juridico. No entanto, o processo executivo — porque sabemos que o
Regulamento n.° 805/2004, relativo ao titulo executivo europeu, apenas acarreta uma
certificagdo de uma decisdo, transacdo judicial ou documento auténtico e nao um
verdadeiro processo executivo europeu transfronteirico — continua a tramitar a luz do
direito interno do Estado-Membro do foro. Ora, uma grande maioria dos Estados-
Membros comumente recorre a mecanismos internos de penhora de contas bancarias
[conforme disposto, na legislagdo portuguesa, no art. 780.° do Codigo de Processo
Civil (CPC), atentas as limitagdes decorrentes dos arts. 735.°,n.° 3¢ 738.°,n.s 4 ¢ 5
do CPC] ou de arresto de bens (arts. 391.° e seguintes do CPC). Ora, se o processo
apenas tivesse em vista perseguir contas bancarias domiciliadas no Estado-Membro
do foro, o problema nio se colocaria. No entanto, sempre que o credor queira agir
simultaneamente sobre contas bancarias do devedor domiciliadas em varios Estados-
Membros, o facto de ter de usar diversos procedimentos nacionais acabava por ser
complexo e dispendioso.

Narealidade,a Comissao comegoua mostrar, desde muito cedo, uma preocupacao
com a verdadeira viabilidade e teleologia dos processos executivos. De acordo com
o Livro Verde publicado por esta instituicio “/a/ legislacio em matéria de execuncio ¢

[requentemente considerada o «alcanhar de Aquiles» do espago judicidrio civil enropen’” na medida

* Cft., para maiores desenvolvimentos, Joana Covelo de Abreu, “O impacto do Regulamento n.°
2015/2421, de 16 de dezembro no funcionamento das a¢oes de pequeno montante — compteensoes
quanto a justica eletronica europeia”, i Livro em Homenagen ao Professor Doutor Antinio Candido de Oliveira,
Braga, Escola de Direito da Universidade do Minho, 2017, (no prelo).

¢ Regulamento (UE) n.° 1215/2012, do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 12 de dezembro de
2012, relativo a competéncia judiciaria, ao reconhecimento e a execugdo de decisdes em matéria civil e
comercial (reformulagio), disponivel em www.cur-lex.europa.cu.
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em que, apesar de suprimido o exeguatur ¢ adotados mecanismos como o previsto
no Regulamento n.° 1215/2012 ou a certificacio como titulo executivo europeu, a
realidade é que “a execugio de uma decisio judicial declarada executoria nontro Estado-Mentbro
continua a ser regulada exclusivamente pelo direito nacional”. 'Tal demanda, dos operadores
judiciarios nacionais, competentes para tramitar 0 processo executivo, um escrutinio
destas solug¢des juridico-processuais nacionais a luz dos testes da equivaléncia e da
efetividade no ambito da total operatividade do principio da autonomia processual
dos Estados-Membros®. Mas tal pode revelar-se problemitico... Sendo vejamos as
dificuldades ja auscultadas em aplicar o direito interno portugués a luz do art. 43.° do
Regulamento n.° 1215/2012:

- O CPC portugues foi introduzido no ordenamento juridico interno pela Lei
n.° 41/2013, de 26 de junho que opetrou alteracdes também no ambito do processo
executivo, passando a tramitar sob duas formas: a ordinaria e a sumaria (art. 550.°
n.° 1 do CPC). Tal figurou, para a doutrina, como uma “contra-reforma’, sobretudo
quando comparada com as alterages introduzidas em 2008 (enquanto culminar da
reforma iniciada em 2003)".

Nesta circunstancia, o0 processo executivo para pagamento de quantia certa ira

.

Cfr. Livto Verde sobre uma maior eficicia na execucio de decisGes judiciais na Unido
Europeia: penhora de contas bancarias”, da Comissdo Europeia, Bruxelas, 24 de outubro de
2006, COM(2006)618 final, disponivel em http://cur-lex.curopa.cu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52006DC0618&from=EN (acedido a 23 de janciro de 2017), p. 2.

¢ Para mais desenvolvimentos, cft. Joana Covelo de Abreu, “Regulation EU 1215/2012, exequatut’s
suppression and the optimization of executive proceedings based on other Member-States’ decisions:
executed person’s service and refusal of judgement’s recognition and enforcement in Portugal”, in
Pol_aR — Portngnese Law Review, O (inaugural), (2016): 6. Na realidade, diz a autora ““/... ] we bave fo remember
the principle of procedural antonomy of Member States, |[...]. This principle is enshrined in article 19.% n.° 1, 2
paragraph of the Treaty of the European Union (TEU), where we can read that “Meniber States shall provide remedies
sufficient to ensure effective legal protection in the fields covered by Union law”. With this EU primary law disposition,
European legislator wanted to determine that it is up to Member States to set procedural ways to protect rights given by
EU legal order. However, this ability, given to Member States, is not unlimited and their procedural antonomy is tested
under two principles: of equivalence (national procedural solutions cannot promote a less favonrable treatment to litigations
where EU law is applicable than that given to purely internal ones, of similar nature) and of effectiveness (internal rules
cannot mafke impossible or excessively difficult, in practice, the exercise of rights given by EU legal order)”.

’ Cfr. Elizabeth Fernandez, Uw novo Cidigo de Processo Civil? Em busca das diferencas (Potto: Vida
Econdmica, 2014), 153.

10 Cft., entre outros, Elizabeth Fernandez, U novo Cédigo de Processo Civil?, 153.
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tramitar sob a forma ordinaria, existindo emanacdo de despacho liminar (art. 720.°,
n.° 1 do CPC), o que pressupode que a citacao do executado precedera a penhora (art.
726.°,10.°s 6 e 8 do CPC). “Contudo, o exequente pode requerer [... | que a penhora seja efetnada
sem a citagdo prévia do execntado, desde que alegue factos que justifiquem o receio de perda da garantia
patrimonial do seu crédito e ofereca, de imediato, os meios de prova (art. 727.° do CPC)”"'. Potr
sua vez, a forma sumaria caracteriza-se por nao haver despacho liminar e a penhora
preceder a citagdo — art. 855.°, n.° 3 do CPC. Esta tramitacdo é mais simples e aplica-
se a0s processos baseados em titulos executivos que congregam maior seguranga
juridica como a decisio judicial'? (art. 550.°, n.° 2 do CPC). Nos termos do art. 626.°,
n.° 2 do CPC, as acOes executivas baseadas em sentencas correrao sob a forma de
processo sumario. No entanto, quando a execugao se funda em sentenca estrangeira,
temos de ler esta disposicao em conjugacdo com as regras relativas a competéncia
internacional. Assim, dispoe o art. 90.° do CPC que serd competente para executar
uma decisao emanada noutro Estado-Membro o tribunal que conheceria a execugiao se
esta se fundasse em decisdo proferida por tribunal superior, ou seja, serd competente
o tribunal do lugar do domicilio do executado. No caso, a agdo executiva, em Portugal,
baseada em decisao emanada noutro HEstado-Membro e cujo exeguatur tenha sido
dispensado por conta da aplicacio do Regulamento n.® 1215/2012, tramitard sob a
forma sumaria, onde a penhora precedera a citacio do executado. Sucede, contudo,
que o art. 43.°, n.° 1 do Regulamento n.° 1215/2012 “parece determinar que sempre |[...]
se opere a citagio do executado antes de quaisquer outros atos inerentes ao processo executive’?.
Assim, cabe ao juiz assegurar que antes de qualquer diligéncia executiva se realize a
citagao do futuro executado. No entanto, tal poderd vir a frustrar o sistema interno
de a penhora preceder a citacio como mecanismo de acautelamento do credor,
evitando que o devedor possa dispersar o seu patriménio. Daqui talvez resulte que a
legislagdo interna deste Estado-Membro se possa entender estar avant la lettre, numa

o6tica do exequente, relativamente ao determinado no Regulamento n.® 1215/2012

! Cft. Joana Covelo de Abreu, “Regulation EU 1215/2012, exequatut’s supptession”, 7.

12 <[...] nos casos em que esta ndo deva ser executada no proprio processo.” — artigo 550.°, n.° 2, a) in
fine do CPC.

13 Cft. Joana Covelo de Abreu, “Regulation EU 1215/2012, exequatut’s suppression...”, 8.
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— afinal, o efeito surpresa ¢ mais apetecivel a quem pretende obter pagamento para
os seus créditos. No entanto, entendemos que o legislador da Unido tera pretendido
introduzir o justo equilibrio entre o direito a agdo (no caso, executiva) e os direitos
de defesa do executado — justo equilibrio esse que dia mote a esta nossa reflexdo
cientifica.

Daqui resulta a ainda total atualidade das palavras da Comissao: a “‘fragmentagao
das regulamentagoes nacionais em matéria de execugao impede uma cobranca transfronteirica de
créditos eficay’ ja que os credores “sdo confrontados com diferentes regimes juridicos e niiltiplas
exigéncias processuais e barreiras linguisticas que inplicam custos suplementares e atrasos

14, Neste contexto, cabe, no entanto, procedetr ao

a nivel do procedimento de execucao
enquadramento em que o Livro Verde foi desenvolvido: falava em “penhora de contas
bancarias” (énfase nosso), ainda que por referéncia a um procedimento cautelar, por
oposi¢ao a opeao legislativa literal realizada de adotar um processo cantelar especificado, no
contexto europeu, relativo ao arresto de contas bancarias e a designa-lo enquanto tal.

Assim, apesar de, no direito interno — que acaba por influenciar os
desenvolvimentos jutidicos no contexto europeu — “arreste” e “penhora’ assumirem
no¢oes distintas, ainda que confluentes ou teleologicamente coincidentes, ha que ter
em conta que, como em tudo o que caracteriza a Unido Europeia, as aproximagoes
terminolégicas nao podem ser realizadas sob a lente do direito interno ja que esta nao
serve para explicar as realidades desenvolvidas nesta sede.

Ora, apesar de quer o arresto, quer a penhora determinarem uma apreensao judicial
de bens com cardcter provisorio, o papel processual de um e de outra ¢ diferente — um
emerge de um processo de natureza cautelar e que pode ser decretado previamente
a propositura de um processo executivo (quer no ambito de uma a¢do declarativa,
quer antes da apresentacdo desta a¢do em juizo); a outra surge como uma medida
proviséria no ambito de um processo executivo. Apesar de operante no contexto
em que emerge, a penhora acaba por ter um papel mais limitado — contextualmente,
entenda-se — do que o arresto, na medida em que aquela se cinge a um encadeado de

atos processuais especificados (os do processo de execug¢do) enquanto o arresto se

4 Cft. Livro Verde sobtre uma maiot eficicia na execucio de decisdes..., p. 2.



Joana Covelo Abreu

pode operacionalizar paralelamente em circunstancias mais latas.

Atenta esta realidade, e porque o caminho para a criagdo de um processado-
tipo no dominio executivo ainda se esta a sedimentar, o legislador da Unido pensou
num mecanismo provisério que, aprioristicamente, podera ser capaz de facilitar a
cobranca transfronteirica de créditos (que se lhe seguira) e que visa ndo comprometer
o equilibtio hercileo entre o direito a agdo e os direitos de defesa’”, ambos dimensoes
da tutela jurisdicional efetiva'®, tal como ela é protegida e promovida no contexto
alargado da Unido.

Posto isto, cabe-nos fazer aproximacOes breves a generalidades quanto ao
ambito de aplicagdo do Regulamento e, seguidamente, entender se a tramitacao
associada a este processo estabelece uma ponte estabilizadora entre as dimensoes da

tutela jurisdicional efetiva refletidas no titulo.
2. A decisdo de arresto de contas bancarias: generalidades

O procedimento europeu de arresto de contas bancarias foi aprovado a 15 de
maio de 2014 ¢ entrou em vigor no dia 18 de janeiro de 2017.

O Regulamento n.° 655/2014 vincula todos os Estados-Membros a exce¢io da
Dinamatca e do Reino Unido". Da defini¢io deste ambito territorial de aplicagao
resulta que os credores domiciliados na Dinamarca ou no Reino Unido (ou em
Estado terceiro) nao podem deitar mido ao procedimento aqui propugnado ainda que
o tribunal competente seja o de um Estado-Membro vinculado ou quando as contas

bancarias que se pretendia arrestar se encontrem domiciliadas num Estado-Membro

15 Para maior precisio e desenvolvimento, cft. Joana Rita Covelo de Abreu, “Effective judicial protection in
Judicial cooperation in civil matters and the Court of Justice of the Eurgpean Union case law: the public policy clause
and the absolute defanlt of appearance as denial causes of judgments’ recognition and enforcement in EU context”, in
UNIO — EU Law Journal, 0 (inaugural edition) (2014): 147-161.

16 Para maiores desenvolvimentos, cft. Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu, “Tribunais nacionais ¢
tutela jurisdicional efetiva: da cooperacio a integracio judiciaria no Contencioso da Unido Europeia”
(tese de doutoramento, Universidade do Minho, 2015).

7 Cfr. considerandos 49 a 51 do Regulamento ¢ Protocolos n.%s 21 e 22, relativos a posi¢ao do
Reino Unido, Irlanda e Dinamarca, anexos aos Tratado da Unido Europeia (TUE) e Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).
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que se sujeitou a aplicacdo do Regulamento — art. 4.°, n.° 6. Da mesma forma, uma
decisdo de arresto obtida mediante a aplicacdo do Regulamento em analise também
s6 produzira os seus efeitos sobre contas bancarias mantidas em um ou mais Estado-
Membros sujeitos a aplicacao deste ato normativo — arts. 1.°, n.° 1 e 4.°, n.° 4 do
Regulamento.

Mas o ambito territorial de aplicagdo acarretou uma constru¢ao animadora: a
decisdo de arresto produzira todos os seus efeitos sobre contas bancarias mantidas
num Estado-Membro vinculado ainda que o banco em que as contas se encontram
nao tenha sede social na Unido Europeia, bastando, para o efeito, que ai tenha
sucursal, agéncia ou filial — art. 4.°, n.° 2 do Regulamento.

No que diz respeito a definicio do ambito material de aplicacao da decisao de
arresto, ha alguma complexidade associada ja que chama a cola¢io o preenchimento
de alguns pressupostos: a existéncia de i) uma conexio transfronteirica e i) de um
crédito de natureza pecuniaria, em matéria civil e comercial.

Nos termos do art. 3.° do Regulamento, considerar-se-a existir um caso
transfronteirico quando a conta objeto da decisdo se encontra 1) num Estado-Membro
diferente daquele em que o pedido é submetido ou 2) daquele em que o credor tem o
seu domicilio. Concretizando, o credor podera deitar mao ao procedimento cautelar
de arresto de contas bancarias se:

o tribunal em que o procedimento cautelar de arresto europeu é proposto se
situar num Estado-Membro E a conta bancaria a arrestar se localizar noutro Estado-
Membro; OU

o credor tiver domicilio num Estado-Membro E quer o tribunal competente,
quer a conta a arrestar se localizarem noutro Estado-Membro.

Do exposto resulta que, quando tais elementos de conexao se encontram todos
localizados no mesmo Estado-Membro, ndo poderd o credor usar o procedimento
de arresto aqui em analise, ainda que pretendesse, cumulativamente, arrestar contas
domiciliadas noutro Estado-Membro. Nesta circunstincia, ao credor resta usar
um procedimento cautelar interno para as contas domiciliadas no mesmo Estado-

Membro da residéncia do credor e do tribunal competente e, simultaneamente, o
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procedimento europeu para as contas que se encontrem noutro Estado-Membro.

Na senda das criticas que temos vindo a veicular 2 manutenc¢ao de uma nogao
de cariter transfronteirico'®, hd que manifestar a nossa convic¢ao de que esta no¢ao é
muito limitativa'”; sobretudo neste contexto e quando hé jurisprudéncia consolidada
do Tribunal de Justica na matéria (mais propriamente, o acérdao Denilanter”, acolhido
no novo Regulamento n.° 1215/2012) que veio confinar o ambito de operatividade
dos pedidos de decretagio de medidas cautelares e provisérias™. Este Regulamento
ganha, assim, importancia reforcada pelo que somos de opinido que a exigéncia do
caracter transfronteirico apenas acaba por comprometer a efetividade do mecanismo
antes mesmo de este ser apresentado em juizo.

Por sua vez, estaremos perante um crédito pecuniario em matéria civil e
comercial, nos termos do art. 2.°, n.° 1 do Regulamento, desde que o crédito nao tenha
resultado, nos termos do art. 2.°, n.° 2 do Regulamento: i) de regimes matrimoniais ou
das relacGes equiparaveis ao casamento; i) de testamentos e sucessoes; iii) de créditos
sobre devedores contra os quais foram iniciados processos de insolvéncia e outros
analogos; iv) de matérias atinentes a Seguranca Social; e v) de créditos decorrentes
da arbitragem.

Ainda neste contexto, por for¢a do art. 2.°, n.° 3 e 4 do Regulamento, também
se encontram excluidas do seu ambito de aplicagio as contas bancarias impenhoraveis
nos termos da legislacio do Estado-Membro do foro e as contas bancarias detidas
pot bancos centrais ou em que estes ajam na qualidade de autoridades monetarias.

O procedimento pode ser utilizado pelo credor quer antes, quer durante, quer

depois de obter decisao declarativa que titule o seu crédito (art. 5.” do Regulamento).

18 Cfr., para maiores desenvolvimentos, Joana Covelo de Abreu, “O impacto do Regulamento n.°
2421/2015, de 16 de dezembro no funcionamento das a¢oes de pequeno montante — compteensoes
quanto a justica eletrénica europeia”.

¥ Cft., para maiotes desenvolvimentos, Joana Rita de Sousa Covelo de Abtreu, “Tribunais nacionais ¢
tutela jurisdicional efetiva...”.

% Cfr. Acordao 1] Denilanter, de 21 de maio de 1980, Processo n.° 125/79, ECLLEU:C:1980:130.,
considerando 6.

2! Cfr. Matia Cecilia Pagliettl, “I/ Regolamento n. 655 del 2014 sull'ordinanza di sequestro conservativo dei conti
bancari: effettivita della tutela e convergenza tra sistemi di giustizia’, Rivista Trimestrale di diritto e procedura
civile, Anno LXIX, n.” 4, Dicimbre (2015): 1298, nota de rodapé n.” 43.

261



262

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

Pode ainda ser utilizado para fazer cumprir uma obrigacdo expressa num documento
auténtico ou numa transa¢ao judicial, tal como estas expressdes se encontram
definidas no art. 4.°, n.°s 9 e 10 do Regulamento.

Serdo competentes os tribunais do lugar onde a acdo principal ird tramitar (a
ser proposta em 30 dias) ou onde tramitou — art. 6.°, n.° 1 e¢ 3 do Regulamento.
Por conta da prossecugdo da protecio da parte mais fraca, se o devedor for um
consumidor, s6 serdo competentes para proferir a decisdo de arresto os tribunais do
lugar onde o devedor tem o seu domicilio — art. 6.°, n.° 2 do Regulamento. Estando
o crédito titulado por documento auténtico, serdo competentes os tribunais do lugar
onde o mesmo tenha sido exarado — art. 6.%, n.” 4 do Regulamento.

Quanto a representagao em juizo, e na senda do habito instituido no ambito dos
procedimentos facilitadores da cobranca transfronteirica de créditos, ndo é obrigatoria a
constituicao de mandatario para a instauracao do pedido de arresto no Estado-Membro
de origem e, bem assim, para representar o devedor —art. 41.°, 1.* parte do Regulamento.
Assim, em regra, as partes poderdo encontrar-se, processualmente, desacompanhadas
de mandatario judicial, ainda que em fase de recurso (arts. 33.° e seguintes) a menos que
a legislacdo do Estado-Membro do foro determine a obrigatoriedade de representacao
em sede de recurso (art. 41.°, 2.* parte do Regulamento).

Nos termos do art. 53.° do Regulamento, a Comissao ira apresentar, até 18
de janeiro de 2022, um relatério sobre a aplicagdo do Regulamento, onde avaliara
se deverdo ser incluidos instrumentos financeiros no ambito de aplicacio deste
normativo (art. 53.%, n.° 1, a) do Regulamento) e se os montantes creditados nas
contas dos devedores depois da aplicagdo da decisao de arresto também poderao ser
arrestados ao abrigo da mesma decisdo (art. 53.°, n.° 1, b) do Regulamento).

Retrospetivamente, os Estados-Membros tinham de comunicar, 2 Comissio,
até ao dia 18 de julho de 2016, quais seriam os tribunais competentes para decretar
o arresto, a possibilidade de penhorabilidade de contas conjuntas e os montantes
impenhoraveis a luz do diteito interno.

Nesta perspetiva, o sitio dainternet do Portal Europeu de Justica® em matéria civil

* Cfr. sitio da internet do Portal Europeu de Justica (acedido no dia 3 de fevereiro de 2017) https://e-
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e comercial foi atualizado no dia 17 de janeiro de 2017 para dar conta das informag¢oes
facultadas pelos diversos Estados-Membros, nomeadamente o portugués®. Assim,
Portugal prestou as informagdes, a Comissdao, conforme obrigacio que para si
resultava do disposto no att. 50.° do Regulamento n.° 655/2014.

Serdo competentes para emitir uma decisao de arresto de contas bancarias as
Seces de Instiancia Central de Competéncia Especializada Civel, em a¢des de valor
supetior a 50.000,00€*, e as Se¢oes de Instancia Local Civel / Se¢des de Competéncia
Genérica, em ac¢des de valor igual ou inferior a 50.000,00€* — dando cumprimento
ao art. 50.%, n.° 1, a) do Regulamento. Para efeitos de recurso da recusa de emissao
de decisao de arresto, Portugal indicou como competentes os Tribunais da Relacao
(art. 50.°, n.” 1, d) do Regulamento). Por sua vez, a Ordem dos Solicitadores e dos
Agentes de Execu¢ido (OSAE) sera competente para obter informacdes sobre contas
bancarias (art. 50.°, n.° 1, b) do Regulamento) e para executar a decisao de arresto
(art. 50.°, n.° 1, f) do Regulamento).

Ja no que diz respeito aos métodos para obter informagdes sobre contas
bancarias — dando cumprimento ao art. 14.°, n.° 5, a) e b) do Regulamento por forca
do disposto no art. 50.%,n.° 1, ¢) — a legislagdo interna prevé a imposicao da obrigacio,
a todos os bancos de Portugal, de divulgarem se o devedor ¢ titular de uma conta e
confere, a entidade competente para congregar tais informacoes, o direito a aceder a
dados detidos por instituicdes publicas nos seus registos (ou equivalentes) — art. 749.°
do CPC e art. 17.° da Portaria n.° 282/2013, de 29 de agosto™.

Quanto a possibilidade de penhorabilidade de contas conjuntas (art. 50.°, n.° 1,

justice.curopa.cu/home.doraction=home&plang=pt.

» Para mais informagdes (e para eventuais alteragoes postetiores a redacao do presente artigo), consultar
o seguinte sitio da internet (acedido no dia 28 de janciro de 2017) https://e-justice.curopa.cu/content_
european_account_preservation_order-379-pt-pt.do’member=1.

* Montante que inclui o capital, os juros ¢ demais penalizagdes contabilizadas a data da propositura do
pedido de arresto.

» Montante que inclui o capital, os juros ¢ demais penalizagdes contabilizadas a data da propositura do
pedido de arresto.

% Na versdo atualizada, que lhe foi dada pela Portaria n.° 349/2015, de 13 de outubro, disponivel no sitio
da internet (acedido no dia 28 de janeiro de 2017): http:/ /www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.
phprnid=1968&tabela=leis&ficha=1&pagina=1&so_miolo=&.
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@) do Regulamento), Portugal deu conta que, por for¢a da presuncio legal dos arts.
513.2 ¢ 516.° do Cddigo Civil (CC), se entende que, em caso de contas conjuntas, ha
uma comparticipagdao em partes iguais no crédito — “presume-se enguanto se néo fizer prova
em contrario, que cada um dos depositantes ¢ titular de metade da conta”. Isto significa que, a
partida, o arresto incidira sobre a quota-parte do devedor na conta comum, ou seja,
em metade (art. 780.%, n.° 5 do CPC). Trata-se, no entanto, de uma presuncao ilidivel,
mediante producio de prova em sentido contrario — quer demonstrando que as verbas
apenas pertencem a um dos titulares ou que a distribuicio das quotas é diferente,
quer ainda que as verbas pertencem a um terceiro. Do mesmo modo, tratando-se de
arresto peticionado contra um dos conjuges ¢, a falta de bens suficientes préprios do
devedor, sendo arrestada conta bancaria conjunta, tem de ser citado o outro conjuge
para requerer a separacdo de bens ou para declarar que aceita a comunicabilidade da
divida. Incidindo o arresto em conta prépria de um dos conjuges, pode este alegar
que a divida é comum, caso em que se poderd proceder ao arresto de conta conjunta,
caso exista (arts. 740.%, 741.° e 742.° do CPC). Quando o dinheiro detido na conta
conjunta pertenca a terceiro, este pode deduzir “embargos de terceire”, nos termos e
para os efeitos do disposto no art. 342.°, n.° 1 do CPC.

No que se refere aos montantes impenhoraveis a luz do direito interno (arts.
2.%,n.° 3 e 50.% n.° 1, h) do Regulamento), Portugal deu conta que serdo aplicaveis,
a0 arresto, as regras relativas ao regime da penhora — art. 391.°, n.° 2 do CPC. Assim,
port for¢a do disposto no art. 735.%, n.° 3 do CPC, o arresto devera limitar-se aos bens
necessarios ao pagamento do crédito, sendo impenhoraveis dois ter¢os da parte liquida
dos vencimentos, salarios, prestagdes periddicas (etc.) que assegurem a subsisténcia
do executado (art. 738.° do CPC), correspondendo o limite minimo impenhoravel
ao montante equivalente a um salario minimo nacional (se o devedor nio tiver
qualquer outro meio de subsisténcia) e o limite maximo ao montante equivalente a

trés salarios minimos nacionais. Sempre que o arresto incida sobre saldo bancario, é

7 Cft. sitio da internet da Rede Judiciaria Europeia em matéria civil e comercial, acedido no dia 28 de
janciro de 2017, https://e-justice.europa.cu/content_curopean_account_preservation_order-379-pt-
pt.do?member=1.
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impenhoravel o montante correspondente a um salario minimo nacional (art. 738.°,
n.° 5 ex v art. 780.°, n.° 2 n fine por forca do art. 739.° do CPC). No entanto, o
devedor podera peticionar, excecionalmente, que o valor nio suscetivel de arresto se
cifre em montante superior, atentas as suas necessidades e do seu agregado familiar.

Dito isto, cabe-nos entender de que modo o processo tramitara, dando conta

dos requisitos essenciais a obtenc¢ao de decisao de arresto.

3. Obtengio da decisdo de arresto — um processo ex parte € 0 justo

equilibrio entre as dimensdes da tutela jurisdicional efectiva

Chegados aqui, vemo-nos na contingéncia de explanar que este texto nao tem
a pretensio de aprofundadamente tratar o funcionamento do processo tendente a
emanacio da decisao de arresto de contas bancarias. Na realidade, tendo em conta
a sua novidade, a principal preocupa¢ido prende-se em testar em que medida um
processo pensado para proteger o credor, o podera fazer sem comprometer a posi¢ao
processual do devedor e, bem assim, a sua tutela jutisdicional. Por sua vez, desde cedo
que se defende que os desafios ao entendimento da tutela jurisdicional efetiva sio
mais profundos e reais no seio dos instrumentos aventados no ambito da cooperagao
judiciaria em matéria civil e comercial, ja que é aqui que, em primeira linha, mais tensGes
se colocam entre as varias dimensoes da tutela e ha um papel constante de acomodag¢io
das demandas que cada uma delas apresenta. “[Floi no seio dos mecanismos juridico-
processuais desenvolvidos no ambito da cooperacio judiciaria em matéria civil que as
diversas dimensdes da tutela jurisdicional efetiva sao invocadas e surgem — nao raras
vezes — em sede de conflitos de direitos fundamentais, demandando o consequente

dirimir desses conflitos”?

. Assim, estardo em discussao, fundamentalmente, duas
dimensoes da tutela jurisdicional efetiva: o direito a a¢do [cuja consagra¢ao, no contexto
jusfundamental da Unido Europeia, resulta claro no art. 47.°, 1.° paragrafo da Carta dos
Direitos Fundamentais (CDFUE)] e os direitos de defesa (cuja expressio literal decorre

da segunda parte do art. 47.%, 2.° paragrato da CDFUE).

# Cft. Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu, “Tribunais nacionais e tutela jurisdicional efetiva ...”, ¢z, 1.
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Para efeitos da presente andlise, entende-se como direito a agdo “o direito a um
recurso jutisdicional efetivo em caso de violagao™® do diteito da Unido. Tal construgio foi
ptimeiramente abordada, na jutisprudéncia do Ttibunal de Justica, no acordao Johnstor™,
significando “o direito a agio a suscetibilidade de os particulares, a quent o direito da Unido conferin

»l e sendo, neste

direitos, poderem aciond-los judicialmente sempre que os mesmos sejan: violado
aresto, sido designado como ““controlo jutisdicional”. Nesta circunstancia, e na senda da
jutisprudéncia Heylens”, o diteito a acio demanda que sejam dadas todas as condi¢des a que
o individuo possa cabalmente compatecer perante um tribunal.

Por sua vez, os direitos de defesa tém sido entendidos e reputados como
essenciais pelo Tribunal de Justica e na sua jurisprudéncia constante™. Alids, entende
este tribunal que “qualguer processo que possa ter um desfecho desfavordvel para qualguer pessoa
singular on coletiva deve pautar-se pela observancia dos seus direitos de defesa, mesmo no caso de
falta de regulamentacio especifica’.

Como afirmamos, dos acérdaos mais esclarecedores da dinamica necessaria a
compatibilizagiao destas dimensoes foi emanado no ambito de um reenvio prejudicial
que pedia a interpretacio de disposicoes do Regulamento n.® 805/2004, relativo ao
titulo executivo europeu, e da sua leitura a luz do antigo Regulamento n.® 44/2001 —
portanto, no seio da cooperacao judicidria em matéria civil. No acérdao G. vs. Visser®,
o Tribunal de Justica recorda que, apesar da necessidade de assegurar os direitos de
defesa do demandado, “Za/ ndo pode entravar a efetivagao do direito que 0 Demandante tem de

aceder as vias recursdrias disponiveis para fazer valer os seus direitos” pondo em evidéncia as

tensoes entre estas duas dimensoes da tutela®.

¥ Cft., a prop0sito, as versoes oficiais da CDFUE em inglés (“right to an effective remedy”) ¢ em francés
(“droit a un recours effectif”).

3 Cfr. Acordao TJ Jobnston, de 15 de maio de 19806, Processo n.° 222/84, ECLLI:EU:C:1986:200.

*! Cft. Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu, “Tribunais nacionais ¢ tutela jurisdicional efetiva...”, 30.

32 Cfr. Acordao TJ Jobnston. .., considerando 18.

33 Cfr. Acordao T] Heylens, de 15 de outubro de 1987, Processo n.° 222/86, ECLLEU:C:1987:442.

* Para maiores desenvolvimentos, cft. Acdrdao T Alemanba vs. Comissao, de 5 de outubro de 2000,
processo n.° C-288/96, ECLI:EU:C:2000:537, considerando 99.

 Cft. Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu, “Tribunais nacionais ¢ tutela jurisdicional efetiva...”, 33.
6 Cfr. Acordao T] G vs. Visser, de 15 de marco de 2012, Processo n.” C-292/10, ECLLEU:C:2012:142.
%7 Cft. Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu, “Tribunais nacionais ¢ tutela jurisdicional efetiva...”, 35.
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Como iremos perspetivar, apesar de o processo ter como tonica conferir
operatividade ao direito a acdo do credor — e ter, como referimos anteriormente,
a teleologia de promover uma eficaz garantia a cobranc¢a posterior de créditos
transfronteiricos —, o legislador europeu usou de particular cuidado em
esquematizar até onde tal protecao do credor poderia ir sem comprometer 0s
direitos de defesa do devedor ou, ainda mais premente, do pretenso devedor.
Assim, apesar de se tratar de um processo em que a decisdo é emanada inandita altera
parte, o devedor ndo vé a sua posi¢ao processual diminuida, tendo o legislador,
alias, contemplado algumas “vdlvulas de escape” a fim de acautelar prejuizos
sofridos pelo devedor / pretenso devedor: a constituicio de garantia ficar na
dependéncia de um teste de proporcionalidade realizado pelo juiz; a mengao
a responsabilidade do credor no art. 13.° do Regulamento; o estabelecimento
de prazos razoaveis ao exercicio do contraditério; a determinacido de vias
recursérias adequadas e previsiveis.

Como avancado supra, a obtencdo de decisio de arresto prevista neste
Regulamento ocorre, na sua plenitude, sem que o devedor tome conhecimento do
processo (inandita altera parte). Afinal, resulta do disposto no art. 11.° do Regulamento
que “/o] devedor nao é notificado do pedido de nma decisao de arresto nem ouvido antes de esta
ser proferida”, configurando-se aquilo que o legislador da Unido designou como um
processo ex parte. Para o efeito, o tribunal competente decidira com base nos elementos
de prova e nas alegacdes escritas apresentadas pelo credor no requerimento inicial —
art. 9.°,n.° 1 do Regulamento. Ao tribunal cabe o poder de determinar a audigiao do
credor, de peritos e de testemunhas, podendo auxiliar-se das tecnologias associadas a
video e a teleconferéncia (art. 9.°, n.° 2).

Neste momento, cabe ao credor apresentar elementos probatérios suficientes
que criem, no tribunal, a convic¢do de bom direito (fumus boni iuris), onde consiga
reproduzir a urgéncia do acautelamento judicial procurado por se verificar um perigo
real de que a execucio do seu crédito seja impedida ou dificultada caso o arresto ndo
seja decretado (periculum in mora) — art. 7.°, 1. 1.

A fim de sedimentar a conviccio de bom direito, o art. 7.°, n.° 2 estabelece
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um adensamento ao critério do fummus boni iuris para os casos em que O arresto seja
peticionado antes de ser decidida a a¢dao principal: nesta circunstancia, o credor
tem de ser capaz de demonstrar, no tribunal competente para emanar a decisao
de arresto, a probabilidade elevada que tem em obter ganho de causa no processo
declarativo. Neste contexto, a Comissio Europeia explica que elementos deverdo
ter-se em consideracdo para o preenchimento do critério da urgéncia: “o facto de a
Sitnagao financeira do devedor ser precdria ou se esteja a deteriorar nao deve constituir, por si sd,
motivo suficiente para o arresto” (€nfase nosso) embora possa o tribunal competente ter
também estes fatores em consideragio na “avaliacio geral da existéncia do tisco™.

Esta construgao acaba por assegurar, previamente ao exercicio do contraditério
pelo devedor, que os seus direitos de defesa nio fiquem irremediavelmente
comprimidos, confirmando que os prejuizos que se poderdo causar na sua esfera
patrimonial serdo justificados.

Acresce ainda, numa perspetiva de acautelamento de um reduto essencial a
tutela jurisdicional efetiva do pretenso devedor, que o art. 12.° do Regulamento prevé
a constitui¢do de uma garantia pelo credor sempre que este niao haja obtido decisio
judicial, transacao judicial ou instrumento auténtico. A garantia devera ser prestada
“num montante suficiente para prevenir a ntilizacdao abusiva do procedimento [...] e para assegurar
a eventual indemnizagio do devedor por quaisquer prejuizos por este sofridos em resultado da decisao
de arresto, na medida em que o credor seja responsdvel por tais danos” — art. 12.°, n.° 1, 1.°
paragrafo do Regulamento. No entanto, ao juiz € reservado, pelo legislador da Unido,
a faculdade de dispensar a constituicdo desta garantia sempre que excecionalmente
considerar que, face as circunstincias do caso, tal ndo é adequado — art. 12.°, n.° 1,
2.° paragrafo.

Do mesmo modo, havendo decisdo judicial, transa¢ao judicial ou instrumento
auténtico, o tribunal podera exigir a constitui¢do de garantia quando considere

adequado as condi¢des do caso — art. 12.°, n.° 2 do Regulamento. Auxiliando-nos

* Cfr. Guia Prético para os profissionais da justica — cooperacio judiciria em matétia civil na Unido
Europeia, Comissao Europeia — Diregdo Geral da Justica, Rede judiciaria europeia em matéria civil e
comercial, Servico das Publicacoes, Unido Europeia, Bélgica, 2014, pp. 105 e 106 (versio portuguesa).
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do argumento literal, deste nimero 2 resulta que a regra serd a ndo constituicao de
garantia, podendo esta ser ordenada excecionalmente.

A fim de evitar que haja alguma imprevisibilidade quanto as modalidades
da garantia a constituir, o legislador da Unido determinou que, quando o tribunal
competente ordena a prestacdo de garantia, tera de informar o credor: i) do montante
exigido; ii) das formas de garantia aceitaveis no direito interno do Estado-Membro
do foro; e c) que, logo que se efetive a constituicdo da garantia, a decisdao de arresto é
emanada. Tal promove a cooperacdo do tribunal com as partes o que, num contexto
transfronteirico, assume particular relevancia de modo a evitar que o credor —
sobretudo porque pode pleitear isoladamente — se perca a tentar aferir que modalidade
de garantia é permitida pela legislacio do Estado-Membro do foro competente.

A sensibilidade a compatibiliza¢do das dimensdes da tutela jurisdicional efetiva
continua na definicio dos prazos impostos ao tribunal para emanar a decisao de
arresto. Assim, dispondo o credor de decisdo ou transa¢ao judicial ou instrumento
auténtico, o tribunal devera decidir até ao final do décimo dia util apés a apresentacao
do requerimento; nao dispondo o credor de um daqueles titulos, o tribunal devera
decidir até ao termo do quinto dia util apés a apresentagao do pedido — art. 18.° do
Regulamento. No caso de ser realizada audiéncia de julgamento, impde-se ao tribunal
decidir no prazo mais curto, na medida em que o periodo de tempo decorrido desde
a propositura do pedido foi maior. Por sua vez, tendo o credor prestado garantia, a
decisdo deve ser imediatamente emanada, ja que se presume que o acautelamento
dos direitos de defesa e, bem assim, dos hipotéticos prejuizos a sofrer pelo devedor
ficaram salvaguardados.

Fazendo ainda a mediacio entre estas dimensdes, torna-se vital a analise do
regime de acesso as informagdes bancarias do devedor. Na realidade, dispoe o art.
8.%,n.° 2, d) do Regulamento que cabe ao credor, no requerimento inicial, identificar,
entre outros elementos, “um niimero que permita identificar o banco, como o IBAN ou BIC
¢/ on 0 nome e o endereco do banco no gual o devedor detém nma on mais contas a arrestar’ e,
nos termos a alinea d), identificar “se disponivel, o niimero da conta on das contas a arrestar

¢, nesse caso, a indicacao de que devemr ser eventualmente arrestadas quaisquer ontras contas detidas
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pelo devedor no mesmo banco”. No entanto, a alinea f) vem desonerar o credor de tais
conhecimentos, refletindo que “caso ndo possa ser prestada nenbuma das informagoes exigidas
na alinea d), nma declaragio de que foi apresentado nm pedido de obtengio de informagies sobre a
conta ou contas nos termos do art. 14.” (se tal pedido for possivel) “e uma indicagio das razies
pelas quais o credor acredita gue o devedor detém uma ou mais contas num banco de determinado
Estado-Mentbro”.

Ora, o art. 14.° estabelece como se processara e quais as condi¢coes do pedido
de acesso a informacdes sobre contas bancarias do devedor. Nesta circunstancia, este
pedido serd apresentado ao tribunal competente para tramitar o processo atinente a
obtencdo da decisdao de arresto com o proprio requerimento inicial de arresto — art.
14.°, n.° 2 do Regulamento.

No entanto, resulta da leitura do art. 14.°, n.° 1, 1.° paragrafo que este acesso as
informacdes apenas se podera realizar quando o credor seja detentor de uma decisao
judicial, transa¢ao judicial ou instrumento auténtico e que o mesmo ja se configure
titulo executivo. O Regulamento apenas prevé um regime de excecdo: quando
o credot, detendo um daqueles instrumentos, ainda nio tenha adquirido caracter
executorio. Para o efeito, ha que preencher, cumulativamente, as seguintes premissas:
1) o crédito ser de valor avultado, tendo em conta as circunstancias pertinentes; E ii)
apresentar elementos de prova suficientes da urgéncia de tais informagdes sob pena
de “deterioracao substancial da situa¢io financeira do credot” — art. 14.°, n.° 1, 2.°
paragrato do Regulamento.

O pedido de acesso as informagoes tem de ser fundamentado de modo evitar
inquéritos prospetivos — art. 14.°, n.° 2, 2.* parte do Regulamento.

Verificamos, pois, que foi incluido um instrumento para consolidar a efetividade
do arresto de contas bancarias, a fim de evitar que credores que desconhecessem
o banco do devedor esmorecessem as suas pretensdes em usar este mecanismo,
mas pensado de modo a nio sujeitar a esfera privada do devedor a incursoes
despropositadas de agentes que poderido, em ultima andlise, nem sequer set seus
efetivos credores. Para o efeito, o legislador da Unido determinou que apenas aqueles

que tenham um titulo executivo ja sedimentado ou em fase de consolida¢ao possam
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solicitar e aceder a tais informagdes e, mesmo assim, deverdo sempre observar o
dever de fundamentagao do seu pedido.

Emanada a decisio de arresto, abrem-se as portas ao exercicio do contraditério
pelo devedor. Neste contexto, o Regulamento concede um conjunto de vias
recursorias que servem para o devedor reagir a decisdo de arresto ou a sua execucao
(arts. 33.° 2 39.° do Regulamento).

Assim, ao devedor é aberta a possibilidade de solicitar a revisao da decisao de
arresto ou a sua revogac¢io, nos termos do art. 33.°, n.° 1, devendo este seu pedido
ser dirigido ao tribunal competente do Estado-Membro de origem.

Ja o art. 34.° estabelece as reacoes disponiveis perante a propria execugdo da
decisdo de arresto, onde é possivel invocar:

- a limitagdo do arresto com base na impenhorabilidade de certos montantes
que foram arrestados — art. 34.°, n.° 1, a);

- a cessagao do arresto com base 1) no facto de a conta estar fora do ambito
de aplicacdo do Regulamento OU 2) no facto de a execuc¢ao do titulo executivo ter
sido recusada no Estado-Membro de origem OU 3) a execugio ter sido suspensa no
Estado-Membro de origem — art. 34.°, n.° 1, b);

- a execugdo do arresto ser manifestamente contraria a ordem publica do Estado-
Membro de execucio — art. 34.°, n.° 2.

O art. 35.°, n.° 1 prevé a possibilidade de recurso quer para o devedor, quer para
o credot, nomeadamente para obter a alteracio / revogac¢io do arresto com base na
modifica¢do das circunstancias que fundamentaram a decisdao. O n.° 2 do mesmo art.
estatui a faculdade de o tribunal do Estado-Membro de origem, oficiosamente, alterar
ou revogar a sua decisao quando tome ciéncia que a conjuntura que fundamentou a
sua decisao mudou, quando tal nao seja contrario a legislacao desse Estado-Membro.

Do mesmo modo, o art. 38.° do Regulamento prevé que ¢é licito, ao devedor,
requerer a libertacio dos fundos arrestados mediante a prestagdo, ao tribunal de
origem, de uma cau¢io ou garantia suficiente nos termos da legislacao nacional do
seu Estado-Membro. Por sua vez, sempre que sejam arrestados valores superiores

ao que foi peticionado no arresto, cabe ao credor — e ndo ao devedor — requerer

271



272

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

a libertacao dos fundos®™ — art. 27.° do Regulamento. Tal instrumento promove
necessariamente a boa conduta processual do credor e evita que o mesmo tente
usar este mecanismo de forma irresponsavel. Na realidade, deste art. resulta uma
obrigacdo para a esfera juridica do credor, com a qual ele se conforma aquando
da apresentagdo do requerimento inicial e que, nao sendo cumprida, pode gerar a
emergéncia da sua responsabilidade perante o devedor.

Por ultimo, cabe elencar a possibilidade de imputar, ao credor, a responsabilidade
pelos prejuizos causados ao pretenso devedor. Afinal, dispoe o art. 13.°,n.° 1, 1.* parte
que “o credor ¢ responsdvel por todo e gualguer dano cansado ao devedor pela decisao de arresto
devido a uma falta do credor” (énfase nosso), cabendo, em principio, ao devedor o énus
da prova dessa “falta do credor” — art. 13.°, n.° 1 7n fine. No entanto, o legislador da
Unifo introduz no n.° 2 um conjunto de presungoes ilidiveis integrativas do conceito
indeterminado “falta do credor”. Ora, com estas presungdes opera-se uma inversao
do 6nus da prova, cabendo ao credor uma prova na negativa. Assim, presume-se que
a falta é do credor quando:

- a decisdo de arresto € revogada pela falta de instauracio da acdo principal,
salvo se tal falha se dever ao pagamento pelo devedor ou ao estabelecimento de
qualquer outro compromisso entre eles;

- o credor nio tiver requerido a liberacdo dos montantes arrestados em excesso;

- a concessdo da decisdo ndo era adequada ou apenas era adequada para um
montante inferior, por ndo ter cumprido a sua obrigacdo de nio mover processos
paralelos, com 0 mesmo objeto e entre as mesmas partes, nos termos do art. 16.%

- a decisdo é revogada / ndo executada por falha do credor no que diz respeito
a notificacao ou traducao de documentos.

Daqui se depreende que o credor devera ter em mente as obrigacOes processuais
que assume quando apresenta um pedido de arresto, sob pena de poder vir a ser

responsabilizado perante o devedor.

¥ Se a decisio abranger virias contas no mesmo Estado-Membro ou em diferentes Estados-Membros
ou se a decisao tiver sido proferida apds a aplicagdo de uma ou mais decisdes nacionais equivalentes
contra 0 mesmo devedor com vista a garantir o mesmo crédito —art. 27.°,n.° 1, a) e b) do Regulamento.
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Muitas eram ainda as realidades que mereceriam a particular atengdo. No
entanto, sao estes os elementos que saltam a vista na perspetiva de acomodacao da
tutela jurisdicional efetiva e que melhor patenteiam o esforco legislativo da Unido
em patentear uma compatibilizacdo harmoniosa entre o diteito a a¢do do credor e os

direitos de defesa do devedot.
4. Notas conclusivas

O Regulamento em andlise configura-se como o primeiro instrumento europeu
inteirtamente vocacionado a criacio de um mecanismo de execucio forcada de
caricter transfronteirico®, ainda que de caracter provisério, ja que se verificou que as
solugoes decorrentes do direito internacional privado ndo eram as mais eficazes. Por
sua vez, e apesar de ndo colocar em questdo o funcionamento da certificagdio como
titulo executivo europeu, também se constatou que esta ficou aquém das expectativas
que se geraram em seu redor.

Como acabamos de verificar, a Unido Europeia acabou por se dotar de um
mecanismo provisério mas que permite ao credor chegar ao processo executivo
— independentemente de nele ter de dar ciéncia ao Executado antes de qualquer
diligéncia processual — com uma garantia patrimonial assegurada através do arresto
das contas bancarias do devedor. A opc¢ido legislativa europeia acabou por se
configurar mais ampla e mais consentanea com a realidade vivenciada porque, ao
proclamar um procedimento cautelar especificado para efeitos de apreensio judicial
de contas bancarias, deu ao credor um meio mais eficaz para assegurar Os Sseus
créditos na plenitude, em contexto transfronteirico. Afinal, apesar das dificuldades
ainda auscultadas ao nivel das execucbes com incidéncia transfronteirica, este
mecanismo permite ao credor assegurar o seu crédito enquanto corre uma agao
declarativa ou mesmo antes de propor essa acdo. Se o legislador europeu tivesse

optado por um mecanismo de penhora transfronteirica, este poderia ser pensado

“ Em sentido confluente, cfr. Maria Cecilia Paglietti, “I/ Regolamento n. 655 del 2014 sull'ordinanza di”,
1301 e 1302.

273



274

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

apenas para operar no ambito de um processo executivo ja iniciado, acabando por
determinar que se postergasse no tempo a apreensao judicial de bens do devedor — o
que, irremediavelmente concederia a tal devedor um hiato temporal mais alargado
para dispersar o seu patrimonio.

Posto isto, a opc¢ao pela auséncia de contraditério a priori determinou que o
legislador da Unido se tivesse visto na contingéncia de contemplar um conjunto
de mecanismos variados que visassem reestabelecer a igualdade das partes, sendo
estes de natureza patrimonial, compensatoria, processual e informativa*’. Da nossa
analise (que apelidamos de precoce, ja que a entrada em vigor do instrumento ainda
¢ recente), parece-nos que o legislador da Unido conseguiu manter um tendencial
equilibrio entre o direito a agio (inerente ao préprio escopo da decisdo de arresto) e
os direitos de defesa.

Nesta perspetiva, é nossa conviccdo (de uma leitura nao empirica do
Regulamento) que a posi¢ao processual do devedor néo sai beliscada, ainda que
0 processo seja ex parte. Afinal, consideramos que, ao devedor foram conferidos
direitos intrinsecos a sua prépria condicdo, ou seja, inerentes a sua posicao
processual — como é o caso dos recursos jurisdicionais de que dispde; mas
também outros, de natureza extrinseca, que operam, em primeira linha e em
caso de desprote¢ao do devedor, na esfera juridica do credor (como é o caso
da prestacio de garantia / caucido e da possibilidade de emergéncia de uma
responsabilidade imputavel ao credor). Na nossa Otica, resultam ainda algumas
“valvulas de seguranca” com estatuto de tertium genus: sao aquelas que, assegurando a
igualdade de armas entre as partes, garantem um minimo denominador comum,
proclamando o principio da seguranca juridica, s6 podendo ser acionadas em
condi¢des muito particulares. Neste campo intermédio referimo-nos, como
nio poderia deixar de ser, ao acesso as informacdes bancarias do devedor, que
apenas podera ser pedido se o credor tiver um titulo executivo ja existente ou
em potencial.

Do que ficou exposto, resulta perfeitamente claro que o caminho que

1 Cfr. Matia Cecilia Paglietti, “I/ Regolamento n. 655 del 2014 sull’ordinanza di.”, 1305 e 1300.
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a Unido Europeia se encontra a desbravar passa por uma consolidacao da
integracao judiciaria, confiando que os tribunais nacionais, enquanto tribunais
funcionalmente europeus, possam assegurar a operatividade de um processo-
tipo desenhado, de inicio a fim, num ato normativo europeu. O facto de o
processo se encontrar assim contemplado num Regulamento, do qual apenas
resultam devolug¢bes pontuais para o ordenamento juridico do Estado-Membro
do foro (devidamente dadas a conhecer pelos Estados-Membros, a Comissao,
e atempadamente publicitadas no Portal de Justica Europeia) exponencia “a
previsibilidade de como o processo se desenrolard”™. E a nossa preocupacio também
¢ esta, numa perspetiva de igualdade de armas: que os credores e devedores
possam saber, com maior seguran¢a, como o processo decorre e se desenvolve.
E parece que esta sensibilidade comeca, paulatinamente, a ser absorvida.

Na realidade, como ji temos vindo a defender®, cada vez se torna mais claro que
o caminho passa pela proclamacao de uma efetiva integracio judiciaria em matéria
civil e comercial, ja que apenas esta nomenclatura é suficientemente consentanea
com o estadio evolutivo que se vivencia. O préprio instrumento que nos cativou
a atenc¢do ja nao pode ser explicado numa otica intergovernamental para a qual o
vocabulo “coopera¢ao” ainda parece dirigir-nos. Do mesmo modo, recusam-se os
esquemas ataviados a construgOes puramente internas que usam a expressao “direito

2544

processual civil europeu” ou “processo civil da Unido Europeia”* para explicar tais

fenémenos.
O aprofundamento da integraco judiciaria surge como um resultado légico que
deriva da dinamica da tutela jurisdicional efetiva aplicada a processos tipo, de caracter

europeu, mas que tramitam perante os tribunais nacionais, como o de obten¢ao da

2 Para maiores desenvolvimentos, cfr. Joana Covelo de Abreu, “O impacto do Regulamento n.°
2015/2421, de 16 de dezembro no funcionamento das a¢des de pequeno montante...”.

* Para maiores desenvolvimentos, cfr. Joana Rita de Sousa Covelo de Abreu, “Tribunais nacionais e
tutela jurisdicional efetiva...”.

* Cfr., a proposito, Paolo Biavati, “L’avenir du droit judiciaite ptrivé d’origine européenne. De
I’harmonisation des régles a 'harmonisation des effects”, RT'Denr — Revue trimestrielle de droit européen, 46,
3, (2010): 565; G. Tarzia, “I’ordine europeo del processo civile”, Rivista de diritto processualle, 56, (2001):
902; e Luiz Gémez Amigo, E/ proceso monitorio enropeo (Navarra: Editorial Aranzadi, 2008), 29.
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decisdo europeia de arresto. Afinal, sem comprometer o principio fundamental da
autonomia processual dos Estados-Membros, acaba por adensar a tutela jurisdicional
efetiva pela capaz tensdo reflexiva que extrai da acomodacao entre o direito a agdo e

os direitos de defesa.
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RESUMO: A Diretiva 2014/ 104/ UE do Parlamento Europen ¢ do Conselbo de 26 de novembro de 2014, relativa
a certas regras que regem as agoes de indemnizagao no ambito do direito nacional por infracao ds disposicoes do direito da
concorréncia dos Estados-Menbros e da Unido Enropeia pretendia ser nm instrumento fundamental no incremento das
acgoes de indemnizacao por violagao do Direito da Concorréncia. No entanto, a Comissao Enropeia, numa tomada de
posicdo deveras atipica, optou por excluir da lista de documentos a fornecer pelas Auntoridades da Concorréncia Nacionais
os documentos relativos ao regime de cleméncia. Esta tomada de posicio afasta-se da orientagao dada pelo Tribunal de
Justica nos Acdrdaos Pleiderer e Donan, segundo a qual o acesso a documentos relativos ao regime de cleméncia nao pode
ser recusado sem uma prévia andlise dos contornos de cada caso concreto. Este artigo visa, assim, apresentar os inferesses

e cansa nesta matéria, bem como suscitar nma série de problemas que a Diretiva 2014/ 104/ UE levanta.
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ABSTRACT: Directive 2014/104 | EU on certain rules governing actions for damages under national law for
infringements of the competition law provisions of the Member States and of the European Union was intended to be
a fundamental instrument in the increase of effective private enforcement actions under civil law. However, the European
Commission, in a rather atypical move, decided to exclude the documents regarding the leniency regime from the list of
documents to be provided by the National Competition Authorities on such actions. A different position was adopted by
the Court of Justice in the Pleiderer and Donau judgments, according to which access to documents relating the leniency
system can not be refused without first examining the contours of each individual case presented. The purpose of this article

is to exipose the interests in this area and to comment on a number of problems that Directive 2014/ 104 / EU raises.
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1. Nota prévia

O presente artigo reproduz as inquietagcdes partilhadas pela Autora com os
participantes no workshop “Mercado interno, concorréncia e regulacdo” organizado
pelo Centro de Estudos em Direito da Unido Europeia (CEDU) da Universidade
do Minho e nio pretende ser um estudo exaustivo do antitrust private enforcement, nem
do regime de cleméncia. Aquilo que nos propomos abordar é, unicamente, a forma
como o legislador europeu encarou a necessaria compatibilizagio entre a faculdade
cedida a terceiros lesados por comportamentos anticoncorrenciais através de a¢oes
de indemnizac¢io e o regime da cleméncia. Procuraremos, assim, determinar de que
forma o legislador europeu articulou o private enforcement com o public enforcement neste
aspeto concreto e, por esta razao, comegaremos por recordar a jurisprudéncia do
TJUE relevante na matéria. A seleciao deste tema prende-se com a atual importancia
que assume o private enforcementno contexto europeu, importancia esta que foi reforcada
com a adog¢io da Diretiva 2014/104 do Patlamento Europeu e do Conselho de 26 de
novembro de 2014, relativa a certas regras que regem as acdes de indemnizagio no
ambito do direito nacional por infracao as disposi¢oes do direito da concorréncia dos

Estados-Membros e da Uniao Europeia.

2. O acérdao Pfleiderer'

O processo principal que estd na base do acérdao Pfleiderer opunha a Pfeiderer
AG a Autoridade da Concorréncia Alema — e o reenvio prejudicial tinha por objeto
a interpretacdo do art. 11.° ¢ 12.° do Regulamento 1/2003%. A Pfeiderer solicitou a
Autoridade da Concorréncia Alema o acesso completo aos autos de um processo

relativo a um cartel da qual fazia parte uma empresa da qual era cliente. O objetivo

! Acordao Pfleiderer, de 14 de junho de 2011, Processo C-360/09., EU:C:2011:389.

? Regulamento 1/2003, de 16 de dezembro de 2002, relativo a execugdo das regras de concorréncia
estabelecidas nos atuais arts. 101.° e 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(TFUE).
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era preparar uma a¢ao civel de indemnizagdo e, para tal, foram solicitados todos
os documentos do processo. Foi cedida a documentacao pedida com exce¢iao de
documentos relativos a segredo de negdcio, documentos internos, documentos
abrangidos pelo regime de cleméncia, bem como documentos relativos a meios de
prova confidenciais. Face a recusa de ceder os autos na totalidade, a Pfeiderer acorreu
aos tribunais nacionais. Foi entao solicitado ao Tribunal de Justica da Unido Europeia
(TJUE), em sede de reenvio prejudicial, que avaliasse se o acesso a informagao
solicitada poderia prejudicar a aplicacio efetiva do direito da concorréncia da
Unido BEuropeia ou o sistema de cooperacao e de intercambio de informacio entre
a Comissao e as autoridades dos Estados-Membros responsaveis em matéria de
concorréncia. Face a esta questdo o TJUE comegou por considerar que os programas
de cleméncia sio instrumentos preciosos patra detetar e por cobro as violagdes das
regras de concorréncia e que a sua eficacia poderia ser afetada pela comunicacao dos
documentos relativos a um procedimento de cleméncia as pessoas que pretendam
intentar uma acdo de indemnizagao. Todavia, continuou o TJUE, qualquer pessoa
tem o direito de reclamar reparacdo do prejuizo que lhe tenha sido causado por um
comportamento violador da concorréncia. Portanto, sempre que seja solicitado o
acesso a documentos relativos a um programa de cleméncia apresentado por uma
pessoa que procura obter uma indemnizacdo, é necessario que as regras nacionais
aplicaveis nio sejam menos favoraveis do que as referentes as reclamagdes analogas
de natureza interna (teste da equivaléncia) e nio sejam estabelecidas de modo a tornar
impossivel ou excessivamente dificil a obtenc¢ao de tal reparacao (teste da efetividade).
O TJUE conclui no sentido de que existe uma necessidade de ponderar os interesses
que justificam a comunicag¢io das informacdes relativas a um procedido de cleméncia.
Esta ponderacio terd de ter uma base casuistica, tendo o tribunal nacional de avaliar
todos os elementos pertinentes do caso podendo, em momento posterior a esta

analise, determinar se ¢ ou nao oportuna a cedéncia de tais informagoes.
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3. O acordio Donaw’

O processo principal que esta na base do acérdao Donan opunha uma unido
de empresas (VDMT) a autoridade federal da concorréncia austriaca (AFC) — ¢ o
reenvio prejudicial tinha por objeto a interpretacio dos principios da efetividade e da
equivaléncia relativamente as normas austrfacas em causa. A VDMT formulou um
pedido a AFC tendente a aceder aos autos relativos ao processo intentado contra a
Donau e outras empresas que as condenou ao pagamento de uma coima por terem
participado num cartel contririo ao art. 101.° do TFUE. O objetivo da VDMT
era examinar a natureza e o montante do prejuizo eventualmente sofrido pelos seus
membros em razao das infracoes cometidas pela Donau, assim como apreciar da
oportunidade de propositura de uma a¢io de indemnizacdo neste contexto. Sucede
que tal acesso dependia, no sistema austriaco, do acordo e da autorizagdo das partes
envolvidas, sendo excluida ao juiz a possibilidade de ponderar o acesso face aos
interesses em causa, tendo de o recusar quando ndo existisse acordo. Colocou-se
a questdao de saber se um quadro legislativo desta natureza seria compativel com o
direito da Unido Europeia e, concretamente, com os principios cuja interpretagao era
solicitada ao TJUE em sede de reenvio. O TJUE considerou que a competéncia para
estabelecer regras relativamente ao direito de acesso das pessoas lesadas por um cartel
aos documentos relativos ao ultimo pertence aos Estados-Membros; nio obstante,
era necessario permitir as autoridades judiciais nacionais a pondera¢ao dos interesses
em causa que pudessem justificar o acesso a informagao. Caso contrario, o exercicio
ao direito a reparacdo tornar-se-ia praticamente impossivel. Assim, a semelhanca do
que ja havia decidido no acordao Pfleiderer, o TJUE determinou que aos tribunais
nacionais seja concedida a faculdade de avaliar, caso a caso, da oportunidade de
ceder documentos relativos a processos de cleméncia. Uma legislagdo que impeca tal
avaliagdo € contraria ao principio da efetividade e ao principio da equivaléncia.
Hsta breve referéncia ao acérdao Pfleiderer e ao acérdao Donan permite-nos

inferir uma primeira conclusio: a de que no entendimento do TJUE, e ainda que

* Acérdao Donan, de 6 de junho de 2013, Processo C-536/11, EU:C:2013:366.
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se reconheca a importancia de manter o regime de cleméncia atrativo as empresas,
nao se pode recusar, sem mais, o acesso a documentos relativos aquele regime. Isto
nao significa que deva existir um acesso livre a tais documentos; significa sim que
o TJUE reconhece a importancia de ser feita uma analise caso a caso quando tal
acesso ¢ solicitado. Afigura-se-nos claro que o TJUE procurou conciliar, da forma
mais abrangente possivel, o private enforcement (enquanto manifestagao do direito a
reparacdo dos danos que assiste a terceiro lesado e enquanto instrumento de prote¢ao
do ditreito da concorréncia) e o regime da cleméncia (que se apresenta atualmente
como um instrumento fundamental para as autoridades nacionais da concorréncia e

para a Comissio Europeia).
4. A Diretiva 2014/104

A Diretiva 2014/104 tem por objetivo harmonizar aspetos relativos a
compensag¢ao, além de eliminar dificuldades no acesso ao direito a reparacdo. A
adoc¢do desta diretiva traduziu-se num passo significativo no sentido de uma “waior
coeréncia e seguranga juridica’”, atenta a referida necessidade de articular-se o acesso a
indemniza¢ido com o regime da cleméncia.

Dos considerandos da diretiva decorre aideia de que é fundamental assegurar que
o terceiro lesado tenha acesso a meios de prova que lhe permitam intentar uma acao
de reparacdo e que cumpre aos tribunais nacionais ordenar tal divulgacao. Todavia,
e no intuito de que esta cedéncia ndo comprometa a efetividade da aplicacdo das
normas da concorréncia pelas autoridades nacionais, o legislador europeu entendeu
que a prote¢ao deste direito a repara¢io nao acarreta a necessaria divulgacao de todos
os documentos relacionados com o processo em causa. Esta primeira ressalva salienta

a importancia dos programas de cleméncia enquanto instrumentos de luta contra

* Ditetiva 2014/104, de 26 de novembro de 2014, relativa a certas regras que regem as agdes de
indemnizagdo no ambito do direito nacional por infracdo as disposi¢oes do direito da concorréncia dos
Estados-Membros e da Unido Europeia.

* Neste sentido cfr. S6lon Emanuel Salgado Moura, “Os acordos de colusdo: o diteito a informagio nas
ac¢oes de indemnizacio” (Master’s diss., Universidade de Coimbra, 2014), 52.
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infragdes ao direito da concorréncia e procura transmitir a ideia de que é fundamental
assegurar que este regime continue a mostrar-se atrativo para as empresas que dele
beneficiam. A divulgacio de documentos relativos a este programa implicaria expor
os seus intervenientes — o que tresultaria, inevitavelmente, numa diminuiciao do grau
de cooperagio das empresas.

E precisamente pelas razdes que acabamos de enunciar que a diretiva determina
que os documentos relativos a declaragoes de cleméncia ficam excluidos da lista de
documentos a divulgar. O art. 6.°, n.° 6, da diretiva determina, de forma expressa e
inequivoca, que aos tribunais nacionais ¢ vedado ordenar a divulgacio de declaragdes
de cleméncia®. O art. 6.°, n.° 7 permite, no entanto, que se solicite saber se determinada
categoria de elementos de prova cabe no conceito de declaracao de cleméncia previsto
no art. 2.°, n.° 16.” Contudo, mesmo neste aspeto o legislador europeu foi circunscrito,
permitindo que o tribunal nacional possa contar, na sua avaliacao, apenas com o apoio
da Autoridade Nacional da Concorréncia e com os autores dos elementos de prova.

Desta forma procurou-se impedir que o acesso a elementos de prova como as
declaracGes de cleméncia tivesse impacto negativo na dete¢ido e prevenc¢ao de praticas
anticoncorrenciais, ou seja, procurou-se garantir seguranga as empresas que decidam

cooperar com as entidades nacionais da concorréncia e com as instituicdes europeias.

¢ “Os Estados-Membros asseguram que, para efeitos de agoes de indemnizacao, os tribunais nacionais nao possam em
nenbum momento ordenar a uma parte on a um terceiro a divulgacao das seguintes categorias de informagao:

a) As declaragoes de cleméncia”.

" Segundo o art. 2°,n.° 16, da Ditetiva 2014/104, uma declaracio de cleméncia sera “qualguer comunicagio
oral ou escrita apresentada voluntariamente por nma empresa ou uma pessoa singular, ou e sen nome, a nma autoridade
da concorréncia, on um registo dessa comunicacio, que descreve as informagcies de que essa empresa ou pessoa singular
temr conhecimento sobre um cartel e o papel que a mesma nele desempenba, elaborada especificamente para apresentacao a
antoridade da concorréncia a fim de obter dispensa ou reducao da coima ao abrigo de um programa de cleméncia, excluindo
as informagies preexistentes”.

¢ Determina o art. 6.°, n.° 7, da Diretiva 2014/104 que “o demandante pode apresentar um pedido fundamentado
de acesso do tribunal nacional aos elementos de prova referidos no n.° 6, alinea a) ou b), para o efeito exclusivo de assegurar
que o conterido de tais elementos é conforme com as definicoes estabelecidas no art. 2.°, pontos 16 ¢ 18. Nessa avaliacao, os
tribunais nacionais sé podem pedir assisténcia a antoridade da concorréncia competente. Os antores dos elementos de prova
et cansa também podem ser ouvidos. O tribunal nacional nao pode em nenbhuma circunstincia permitir o acesso de outras
partes on de terceiros a esses elementos de prova.”.



Apna Margarida Pereira

5. Consideragdes conclusivas

Os programas de cleméncia e as acles de indemnizacdo sdao instrumentos
fundamentais para fornecer uma resposta eficaz a pratica de comportamentos
anticoncorrenciais por parte dos agentes econdémicos’. A discussdo relativa a
protecio dos documentos de cleméncia tem estado no centro do debate sobre o
direito a reparacdo de terceiros. Como vimos, e ainda que partilhem de um objetivo
comum, a Diretiva 2014/104 proibe a divulga¢io das declaracdes de cleméncia. Esta
disposicdo parece encontrar a sua justificacio no desejo, por parte das instancias
europeias, de proteger as empresas cooperantes da exposi¢do inerente a uma agio de
indemnizacao'.

E importante manter sempre em mente os interesses em causa nesta discussio.
Se, por um lado, o fornecimento de informac¢des sobre pedidos de cleméncia
permitiria ao lesado provar mais facilmente os danos que surgiram em virtude
deste comportamento, por outro lado, tal acesso poderia levar a que as empresas
se eximissem de colaborar, pois ainda que o regime de cleméncia possa reduzir, ou
mesmo eliminar, a coima a aplicar, nada poderia garantir que a agao de indemnizacao
do terceiro lesado nio iria culminar na condenagio ao pagamento de uma quantia
por parte das empresas cooperantes.

Da analise que levamos a cabo é possivel concluir que este ultimo interesse
sobressaiu, ja que a diretiva, contrariando o estabelecido na jurisprudéncia do
TJUE, ditou que aos tribunais nacionais ficasse vedada a possibilidade de autorizar a
divulgacio de elementos de prova relacionados com as declaragdes de cleméncia. F
precisamente este ponto que Nos suscita mais questdes, pois nao nos resulta claro o

porqué deste afastamento da posi¢ao assumida pelo TJUE. A nosso ver o mérito da

’ Neste sentido cft. Luiza Andrade Machado, “Programas de leniéncia e responsabilidade civil concorrencial: o
<

conflito entre a preservagdo dos interesses da leniéncia e o direito a indemnizacao”, Revista de defesa da concorréncia
3,2 (novembro de 2015): 115.

1" Para um maior aprofundamento sobte o tema cfr. Matiana Tavates,“A protecio dos documentos de leniéncia
10 ambito de agoes de indenizacao por violagao das regras de concorréncia na Unido Enropeia”, Revista de defesa da

concorréncia 1, 2 (novembro de 2013).
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solucio apresentada pelo TJUE ¢ inquestionavel, ja que apenas uma andlise casuistica
permite ao julgador nacional determinar a pertinéncia das informagdes solicitadas
para o ressarcimento dos danos causados a terceiro lesado por comportamentos
anticoncorrenciais.

Na sua esséncia o private enforcement deveria garantir que os lesados obtenham uma
compensacao total pelos danos causados por comportamentos anticoncorrenciais.
Ao consagrar esta proibicdo absoluta de divulgacdo do acesso as declaragdes de
cleméncia a diretiva restringe este objetivo. E certo que o regime de cleméncia
permite que, como contrapartida da cooperacio com as autoridades nacionais da
concorréncia, seja concedida a empresas participantes de um cartel a redugio, ou
isengdo, das coimas que de outra forma pagariam. E certo também que este sistema ¢
fundamental na detecdo e prevencio de cartéis e que € a existéncia deste regime que
assegura que se consigam provas que de outra forma estariam fora do alcance das
autoridades da concorréncia. Dada a importancia das provas facultadas no ambito de
um processo de cleméncia é natural que as instancias europeias tenham procurado
manter a atratividade deste regime. Todavia, também ¢ certo que existem duvidas
doutrinarias relativamente a oportunidade e sentido da exclusdao das declaragoes de
cleméncia do elenco de documentos que podem ser divulgados no ambito de um
processo de indemnizagao'.

A diretiva que prometia ser um instrumento de harmonizagao e de sedimentacio
deste direito a reparacio ficou, neste aspecto, aquém das expectativas. Podera aceitar-
se uma restricdo do direito a a¢iao fundada na defesa do regime da cleméncia? Nao
podemos, ainda, fornecer uma resposta objetiva a esta questdo. Nao obstante, aquilo
que parece claro é que a inten¢ao de proteger e favorecer os terceiros lesados patece
ter ficado por concretizar. A nosso ver, aquilo que se conseguiu foi aumentar o fosso

entre o private enforcement € o public enforcement.

"' De facto, ¢ até questionavel se esta exclusiao nido serd contraproducente na medida em que podera
funcionar como um eclemento desincentivador para aqueles que procuremm judicialmente, ser
ressarcidos por comportamentos anti-concorrénciais . Neste sentido cfr. “Leniency and Damages”,
Paolo Buccirossi, Catarina Moura Pinto Marvio e Giancatlo Spagnolo, acesso em julho 1, 2016, http://
papers.sstn.com/sol3/papers.cfmrabstract_id=2566774.
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Ao impedir o acesso as declaragdes de cleméncia numa a¢io de indemnizacio
o legislador europeu acaba por consagrar uma limita¢io ao direito de reparacao, sob
o argumento de que estard em causa a manutencdo da atratividade do regime de
cleméncia. A nosso ver, esta solucdo nio se afigura como a mais condizente com o
espirito inerente a Unido Europeia e com os principios que a fundaram. Mais sentido
existira se o legislador europeu tivesse seguido a orientagdao propugnada pelo TJUE,
ou seja, fazer depender este acesso de uma analise casuistica, levada acabo pelos
tribunais nacionais competentes.

Assim, acreditamos que a solu¢do adotada pelo TJUE no acordao Pfleiderer
e no acoérdao Donan se apresenta como a melhor solu¢do na medida em que nao
estarfamos perante uma proibi¢do completamente desligada dos contornos reais de
cada caso. Poderfamos encontrar, naturalmente, situacoes de recusa de acesso, mas
esta estaria fundamentada na natureza do processo em causa e nao assente apenas na
ideia de protecao de empresas cooperantes. A solugao do TJUE permitiria um efetivo
equilibrio entre as duas figuras e seria, acima de tudo, uma solu¢do mais concordante

com o objetivo inicial da Comissao Europeia.
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A 8 de junho de 2016 surgiu a diretiva sobre os segredos comerciais, trés
anos apods a proposta ter sido lancada pela Comissio Huropeia. Apesar de varias
vozes defenderem que a intervencao legislativa muito pouco de novo iria aditar as
legislagbes nacionais, Jorge Novais Gongalves, da Comissao Europeia, veio responder
que, de facto, apesar de existir a figura da protecio do segredo comercial na maioria
dos Estados-Membros (e ndo na totalidade, realcou), em alguns casos, as diferencas
do regime influenciavam a tradugdo concreta dessa protecio, pelo que urgia a
necessidade de estabelecer critérios comuns e transversais aos Estados Membros,
que favorecessem a livre circulagdo e incentivassem o investimento privado'. Alids,
neste sentido, a prépria Diretiva reconhece o chamado know-how como uma “woeda
de economia do conheciments”* indispensavel para a formagao de um mercado interno
complexo que mais do que construir uma economia mundialmente forte busca captar
a inovac¢ao e o desenvolvimento da sociedade europeia.

Assim surgiria este texto. E se escreveu Katl Marx que “7a andlise das formas econdmicas
1o podem servir nem o microscdpio nems reagentes quimicos. A faculdade de abstrair deve substituir ambas’,
pois, é também dessa faculdade que partem estas linhas, através do seguinte exercicio:
partir da letra da Diretiva ¢ deambular pelas suas entrelinhas, que mediaro, certamente,

algum debate na ordem juridica europeia com o aparecimento de casos concretos.

I. A relagio do knrnow-how empresarial com a livte circulagio e a

concorréncia leal.

O Mercado interno concretizou-se. E o pugzle de Direitos de propriedade
intelectual tem sido montado pela Unido Europeia. Até entdo, os Direitos de

propriedade intelectual regulavam e repartiam a economia através de direitos de uso

! Conferencia que tivemos oportunidade de assistir a 30 de junho de 2016 na Universidade Catdlica do
Porto, com o titulo “A protecio dos segredos comerciais e a nova directiva da Unido Europeia” também
com a presenca como orador do Professor Nuno Sousa e Silva.

* Diretiva (UE) 2016/943 do Patlamento Europeu e do Conselho de 8 de junho de 2016, Considerando 1.
* Karl Marx, O Capital (Lisboa: Editotial Avante, teimpressio de 1990), 129.
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exclusivo, pelo que assistiamos a momentos perigosos para o mercado interno: os
Direitos de propriedade intelectual eram utilizados para restringir o Mercado interno,
uma vez que o titular do direito exclusivo podia impedir a importagao da mercadoria,
criando um entrave ao principio da livre circulagdo de mercadorias.

A “dificil” relagdo entre a livre circulacdo de mercadorias e os Direitos de
propriedade intelectual resultam do art. 36.° do TFUE, que permite que os Direitos
de propriedade intelectual sejam uma excegao, conforme dispoe o art. 28.°. Contudo,
a excecdo a excecao! revela-se de extrema importancia para o instituto, uma vez
que proibe a restricdo discriminatéria do comércio entre os Estados Membros,
justificada pela mesma Propriedade intelectual. Nao tardou a surgir o acérdao
Grunding a demandar uma urgente explicacdo do “/utérprete mdiximo dos Tratados”,
sobre a convivéncia entre os Direitos de propriedade Intelectual e o principio da
livre circulagdo de mercadorias. Em género de fotografia polaréide do caso, o
fabricante alemao Grundig garantiu a empresa Conten, um distribuidor exclusivo
em Francga, protecao territorial absoluta através de uma clausula de proibiciao de
importacdes paralelas. O acérdiao acabou por servir de lancamento aos Direitos
de Propriedade intelectual, ja que o Tribunal de Justica decidiu que os Direitos de
propriedade intelectual nao podiam viver a margem do Direito da Unido, e criou a
célebre (e nao menos criticavel) dicotomia®: os Direitos de propriedade intelectual
estariam quanto a sua existéncia imunes a aplicacao das regras da Unido, contudo,
o seu exercicio ficaria sujeito a essas regras. No entanto, em 1971, com o ac6rdao
Dentsche Grammophon-Metro” o Tribunal consagraria o “principio do esgotamento”,
vetor incontornavel dos Direitos de propriedade Intelectual. Em suma, enuncia o
“principio do esgotamento” que o titular do direito fixa as condi¢es de comercializagao
da primeira venda, mas a partir do momento em que o produto é colocado no

mercado, licitamente por si ou com o seu consentimento, nio serd permitida

* Luis Couto Gongalves ez al., “Proptiedade Intelectual”, in Direito da Unido Europeia: Elementos de Direito
¢ Politicas da Unido, ed. Alessandra Silveira ¢f al. (Coimbra: Almedina, 2016), 649.

* Acérdao Consten e Grundig, 13 de julho de 1966, Processo 56/64, EU:C:1966:41.

¢ Acérdao Consten e Grundig..., considerando 59 a 64.

" Acérdiao Dentsche Grammaphon-Metro, 8 de junho de 1971, Processo 78/70, EU:C:1971:59.
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nenhuma restri¢do a livre circulagdo do produto com invoca¢io da protegao de
propriedade intelectual®.

Em matéria de propriedade industrial, mais tarde, surgitia o acérdao Centrapharm/
Winthrop, em que o Tribunal de Justica deixou claro que seria inaceitavel se o uso
exclusivo do direito de marca permitisse que o seu titular impedisse a livre circulacdo
do produto depois de o ter colocado a venda’.

Aos poucos chegivamos a um sistema complexo de normas e respetiva
interpretacio, reguladoras quer de Direitos de autor e direitos conexos, que protegem
as criacOes intelectuais dos dominios literarios e artisticos, quer da Propriedade
industrial como protetora de “bens incorpdreos, mais diretamente ligados a interesses da
atividade econdmica’ agrupados, por sua vez, em duas espécies: “as criagoes industriais
¢ o5 sinais distintivos”™" As primeiras referem-se as patentes, modelos de utilidade,
topografias de produtos semicondutores, origens vegetais, desenhos ou modelos, os
segundos abrangem as marcas, 0s logotipos, as denominacoes de origem e indicagdes
geograficas.

Assim, atualmente, proliferam diplomas legislativos sobre as marcas, patentes,
desenhos ou modelos, denominagdes de origem, espécies vegetais, direitos de
autor e direitos conexos, o direito s generis das bases de dados... contudo, este
crescimento de regras nio podia ficar por aqui, sob pena de um desenvolvimento
ductil do mercado interno, e a Unido Europeia avancou, incrementando a liberdade
de circulagdo e a concorréncia leal com protegdes “viginhas™ destes Direitos de
propriedade intelectual, como é exemplo a Diretiva (UE) 2016/943 do Patlamento
Europeu e do Conselho de 8 de junho de 2016 relativa a protecao de &now-how e de
informacOes comerciais confidenciais (segredos comerciais) contra a sua aquisi¢ao,

utilizacio e divulgacio ilegais, em analise.

¢ Pedro Sousa e Silva, Direito Comunitirio e Propriedade Industrial: o principio do esgotamento dos direitos (Coimbra:
Coimbra Editora, 1996).

 Acéedao Centrapharm/ Winthrop, 31 de outubro de 1974, Processo 16/74, EU:C:1974:115.

1" Luis Couto Gongalves et al., “Propriedade Intelectual”, 648.

A expressdo “viginha” é utilizada no sentido em que a diretiva é proxima dos DPI mas nao coincidente,
claro estd que em rigor, poderfamos considera-la complementar ou sobreposta aos DPI, como defendem

alguns autores.
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Desta forma, perspetivamos esta intervencao legislativa de prote¢ao do segredo
empresarial como uma sequéncia da légica da integracdo econdmica, ja que a
liberalizagao do segredo comercial no territério da Unido Europeia esta intimamente
ligada aos dois pilates fundamentais da construgao do mercado interno, os principios
da livre circulacio e a proibi¢io da concorréncia desleal.

Em primeiro lugar, e em retrospetiva, afirmamos que esta diretiva veio
incrementar o desenvolvimento do Mercado interno, pertencendo a um amplo
espectro de “sistemas de coordenagis” do mercado unico, ja que até entdo as empresas,
que cada vez mais se difundem pelo territério da Unido Europeia, em virtude do
principio de livre circulagio, ndao saberiam o que fazer no caso de revelagiao do seu
segredo empresarial em territério nao nacional.

Por hipétese, se a receita da cerveja belga Duvel, guardada pelos monges
trapistas, fosse adquirida, revelada e utilizada num local onde nio existisse tdo-pouco
proteccao do segredo empresarial, como poderia o produtor reagir? Apesar de
existirem varios institutos de defesa, entre os quais, a concorréncia leal, inclusivamente,
conceito redimensionado pela Unido Europeia, ou até alguma protecgio derivada
dos Direitos de propriedade intelectual, a apropriacio da receita secreta, per se, ndo
estaria protegida por regras comuns aos Estados Membros, ficando essa protecc¢ao
a mercé do direito nacional em causa, o que geraria incerteza e inseguranca juridica.
O problema permaneceria inultrapassavel e incoerente, ja que a Unido Europeia
possibilitaria o livre estabelecimento e a livre circulacio de bens, mas ndo preveria
nenhum instrumento juridico europeu que regulasse a proteccio dessa informacio,
que muitas vezes é nada mais do que “a alma do negdcio™".

Assim, em prol de uma livre circulagdo plena das empresas, esta Diretiva é
um passo importante para um sistema coordenado de mercado livre. Mas nao so,
a proteccdo do segredo surge como um axioma da prépria concorréncia leal, a
qual pressupoe uma plena liberdade empresarial, controlado apenas pelo jogo do
mercado — ainda assim um jogo que se quer desenvolvido de forma /a/ — sendo

esta Diretiva também a prova de um desenvolvimento de uma cultura concorrencial

12 Apelo ao brocardo portugués que diz “o segredo ¢ a alma do negicio”.
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sofisticada na Unido Europeia, uma vez que ensina (ou pretende ensinar através da
declaragao da ilegalidade) que essa tal concorréncia se desenvolva de forma justa e
sem a apropriacao de segredos comerciais.

Por isso concluimos, se a construciao do mercado interno parece ser o ponto de
nao retorno da Unido Europeia, ¢ se a integracdo econdémica é o trampolim para a
integracao politica e social, parece-nos inevitavel apontar a grande tensio da directiva:

a prote¢ao da identidade empresarial na Unido Europeia.

1. A Diretiva 2016/943 do Parlamento Europeue do Conselho: uma
analise substantiva a lupa
1.1. O que é o segredo comercial?

“O segredo ¢ o que somos”"

, responde o escritor a pergunta “o gue é um segredor”
Como densificar juridicamente este conceito? Era esta a primeira pergunta a ser
respondida pela diretiva.

Assim, o art. 2.%, alinea 1, da Diretiva elenca um conjunto de defini¢oes, desde
logo, harmoniza o conceito de segredo comercial: “Para efeitos da presente diretiva,
entende-se por: 1) «Segredo comercialy, as informagoes que cumprem cummlativamente os requisitos
seguintes: a) serem secretas, no sentido de, na sua globalidade ou na configuragao e ligacao exactas
dos seus elementos constitutivos, nao serem geralmente conbecidas pelas pessoas dos circulos que lidam
normalmente com o 1ipo de informagoes em questao, ou ndo serem facilyente acessiveis a essas pessoas;
b) terem valor comercial pelo facto de serem secretas; c) terem sido objecto de diligéncias razodveis,
atendendo as circunstancias, para serem mantidas secretas pela pessoa que exerce legalmente o sen
controlo”.

Em suma, a Diretiva caracteriza o segredo comercial como um segredo que surge
dentro de um contexto empresarial que vem valorizar comercialmente algo, de tal
forma, que nio ¢é acessivel ao circulo de pessoas circunscritas ao espago comercial e do

qual se denota por parte do titular do segredo um esforco para manter esse segredo'.

1 José Luis Peixoto, Dentro do Segredo, Uma viagem: @ Coreia do Norte (Lisboa: Quetzal, 2012).
" Nuno Sousa ¢ Silva, Quando o segtedo ¢ a “alma do negicis” — defini¢io de um conceito, (Porto:
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Esta definicdo ndo ¢ particularmente inovadora, ja que se trata de uma
reproducio fiel da defini¢do aposta no art. 39.° do Acordo TRIPS. Em Portugal,
o legislador que por sua vez plasmou esta definicao do Acordo TRIPS no Cédigo
de Propriedade industrial, no art. 318.°, ndo tera grandes intervencoes legislativas a
fazer, pelo menos nesta definicdo nao caberdo mais ou menos casos do que até entio.

Sublinhamos que a defini¢do no acordo TRIPS nos parece juridicamente
adequada ad inicio, contudo, nao deixamos de sublinhar que a manutengao da exigéncia
do segredo “Zer valor comercial” coincidira com o facto de o segredo “Zer valor econdmico”.
E certo que se o segredo nio tiver valor econémico, a partida nio interessara a sua
aquisicao ou divulgacao, pois, pressupde a diretiva que lhe falta o elemento “precioso” e
“apetecivel” aos olhos de terceiro. Contudo, julgamos que o legislador europeu poderia
ter ido mais além na definicio, sendo original (isto ¢, no sentido de ter sido a origem de
uma modificacio legislativa do conceito) nesse ponto, ja que em indimeros casos esse
valor comercial ou econémico depende da aceitagdao do publico do produto final, e nao
do valor efetivo e real do segredo, o legislador poderia ter suprido esta falta de protecao
nesses casos, a0 acrescentar a expressao “suscetivel de ter valor comercial”.

Contudo, ficaremos atentos a interpretagdo do Tribunal de Justica sobre a
definicao de segredo comercial, ja que apesar da sua redagao clara e inequivoca, o

confronto com o real sempre trara #uances nao espetaveis pelo legislador europeu.
1.2 Do sinal verde ao sinal vermelbo da diretiva

O art. 3.° oferece-nos uma lista de praticas legais, onde o legislador tendo em
mente que “o segredo ¢ segredo até algném o descobrir’ exibiu o sinal verde a um conjunto
de praticas.

Os casos de coincidéncia criativa, a descoberta do segredo através de processos
de desmontagem de um produto que seja de acesso publico, também chamado de
reverse engeneering no dominio do software, a descoberta do segredo através do normal

exercicio do trabalho ou outra pratica comercial honesta s3o hipéteses isentas de

Dissertacao de Mestrado, Universidade Catélica Portuguesa, 2012).
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ilegalidade. No entanto, o disposto na Diretiva ndo oferece particular novidade,
pese embora o conceito de “pritica comercial honesta” possa ser de dificil prova nos
casos concretos. Contudo, a racio legis inspira-se precisamente na pratica comercial,
uma vez que cada vez mais a inovagdo parte da observagio do que ja foi criado,
demonstrando esta opgao o caricter vincado da tutela da inovagao como um objetivo
a prosseguir pela Diretiva. Claro esta que, em algumas industrias, esta op¢ao podera
ser particularmente problematica, ja que o desenvolvimento da ciéncia quase nos
permite o desmontar de um “sabor, cheiro e cor”’.

Mas, por isso mesmo, ¢ importante refletir que tal artigo ndo se traduz numa
desproteciao total do objeto comercial, pois o artigo apresentado nio obsta a
possibilidade de proteciao por via dos Direitos de Propriedade intelectual, através do
Direitos de Autor e o direito de patente...encontramos aqui algumas possibilidades de
complementaridade e comunicabilidade dos institutos. Por exemplo, a Diretiva 2009/ 2,
relativa a protegao juridica dos programas de computador, prevé a obrigatoriedade da
autorizacdo do Autor quando “a) A reproducio permanente ou transitoria de um programa
de computador, seja por que meio for, e independentemente da forma de que se revestir, no todo on
e parte. Se operagoes como o carregamento, Visnalizacao, execigao, transmissao on armagenanento
de um programa de computador carecerem dessa reprodugao, essas operagies devem ser submetidas
a antorizagao do titular do direito”” ou quando “b) A traducio, adaptagio, ajustamentos on

2215

outras modificagoes do programa e a reprodugdo dos respetivos resultados”', pelo que, ainda que

o segredo seja licitamente descoberto, ndo podera ser usado para copiar a invencao.

O art. 3.°,n.° 2, por sua vez, constitui o epicentro da diretiva ja que elenca a lista

5 Art. 4.°, n.°1 da Directiva 2009/2, relativa a proteccio jutidica dos programas de computador com
a seguinte redaccio “Sew prejuizo do disposto nos arts. 5.° ¢ 6.%, os direitos exclusivos do titular, na acepedo do art.
2. devem incluir o direito de efectuar on auntorizar: a) A reprodugdo permanente ou transitoria de um programa de
computador, seja por que meio for, e independentemente da forma de que se revestir, no todo ou em parte. Se operagies
como o carregamento, visualizagdo, execugdo, fransmissao on armazenamento de um programa de computador carecerem
dessa reprodugao, essas operagoes devem ser submetidas a antorizacdo do titular do direito; b) A tradugio, adaptacao,
ajustamentos on outras modificacoes do programa e a reproducao dos respectivos resultados, sem prejuizo dos direitos de
antor da pessoa que altere o programay c) Qualguer forma de distribuicao ao priblico, incluindo a locagdo, do original on
de cdpias de um programa de computador. 2. A primeira comercializacao na Comunidade de uma cipia de um programa
efectuada pelo titular dos direitos on realizada com o seu consentimento extinguird o direito de distribuigao na Comunidade
dessa mesma cdpia, com exvepedo do direito de controlar a locagdo ulterior do programa on de nma sua cépia’.
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de praticas ilegais: portanto, “(2) € ilegal a aquisicao de um segredo comercial adgquirido através
de a) acesso, apropriacao, ou cdpia nao antorizados de documentos, objetos, materiais, substancias
ou ficheiros eletronicos, legalmente sobre o controlo do titular comercial, gue contenham o segredo
comercial ou a partir dos quais seja deduzivel o segredo comercial on b) outras condutas que nas
circunstancias especificas sejam consideradas desonestas, ¢ ilegal ainda, (3) a utilizagao ou divulgacao
um segredo a) adquirido ilegalmente, b) que viole um acordo de confidencialidade ou qualguer outro
dever de nao divulgacao, c) que viole wm dever contratual on qualquer ontro dever de limitagio da
utilizacao do segredo.”

Apesar de tecermos varios elogios a opcio legislativa, por conferir um amplo raio
de protecao do segredo das empresas, a diretiva parece indicar que nio sé a aquisi¢ao
dolosa desse segredo ¢ ilegal. Nao fazendo mengéo ou tao s6 distinguindo o dolo e
a negligéncia na aquisicio deduz-se que os dois devem ter a mesma consequéncia,
isto ¢, sera ilegal o comportamento descrito em (2) a) independentemente do aninus,
ou seja, ainda que, negligentemente um funcionario da empresa aceda ao segredo
comercial, sem qualquer vontade ou intencdo de se apropriar dele essa conduta é
ilegal.

Desta forma, realcamos que ja na alinea (2) b) a letra da lei indica precisamente
esse requisito do dolo, camuflado através caracteristica de desonestidade na pratica,

pelo que julgamos que ndo restara muita margem interpretativa do preceito legal

anterior, uma vez que a opgao legislativa revela a intencio de apartar as situagdes,
punindo também a pratica negligente.

Neste ponto, a diferenca em relagio a ordem juridica portuguesa ird trazer
alteragdes legislativas, contudo, por exemplo, a ordem juridica espanhola ja previa
a punibilidade desta “pratica negligente”. Considerar se esta op¢ao ¢ melhor ou pior
da que previa o regime portugués, mais uma vez, a pratica o revelara, contudo nio
podemos deixar de levantar a ddvida sobre a tensao da certeza e da justica, onde o
legislador europeu premiou uma regra mais certa, mas talvez menos justa.

A grande novidade da diretiva reside no facto de ser considerado também ilegal
a aquisicdo, divulgacao e a utilizacio de um segredo que deriva ja de uma aquisicio,

divulgacio e utiliza¢io ilegal, numa espécie de ilegalidade domind, ja que a primeira
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aquisi¢ao ilegal mina a aquisi¢ao, divulgacao e utiliza¢do seguintes, por um terceiro,
0 que nao estard isento de criticas se pensarmos na figura do terceiro de boa fé, que,
segundo o art. 3.%, n.°4, culminard também na sua responsabilidade.

O art. 5.° surge como uma valvula de escape do regime, isto porque tutela as
excecOes as condutas proibidas, as exce¢Oes visam garantir essencialmente Direitos
Fundamentais, quer quando se trata de um direito de liberdade de expressio e de
informacao, quando o interesse publico se sobrepde dado que o segredo esconde
condutas ilegais e, ainda, quando o segredo ¢é revelado por trabalhadores no exercicio
das fungbes representativas dos representantes do segredo, e, por fim, o segredo
podera ser divulgado com a motiva¢do da prote¢do de um interesse legitimo
reconhecido pela Unido ou lei nacional. Apesar de a norma estar recheada de
conceitos indeterminados e de dificil delimitacio ja que os limites imanentes dos
direitos que ela tutela sdo de dificil circunscricdao, nao podemos deixar de atender a
contextualiza¢do da norma, provavelmente motivada por casos como o escandalo da
Volkswagen. A empresa alema tera falsificado um total de 11 milhoes de veiculos em
todo o mundo para que os motores parecessem menos poluentes do que eram na
realidade, o segredo foi divulgado por um dos funcionarios da empresa. Neste caso,
a conduta do funcionario nio sera punivel, ja que estd em causa um interesse publico
— a prote¢ao do meio ambiente — bem como um interesse legitimo protegido pela lei
da Unido, que nestes casos impde limites a emissdo de didxido de carbono. Contudo,
se este caso nos parece uma ilustracdo simples e facilmente percetivel da inten¢ao
legislativa, a tensdo em relagdo a outros direitos fundamentais podera ser mais diffcil
de concretizar, pelo que nos restara esperar por alguma delimitacdo dos direitos em

causa, feita pelo Tribunal de Justica.

2. O que mudara?

2.1 Regras verdadeiramente processuais?

O capitulo seguinte da diretiva, sob a epigrafe “Medidas, procedimento e vias de

reparacdo”, introduz regras de caris processual, apesar do Direito da Unido Europeia



Ana Filipa Afonseca

se reger pelo principio geral da autonomia processual dos Estados Membros. Assim,
a diretiva parece alinhavar um “caminho processual a seguir’, contudo nao nos coibimos
de afirmar que alguma doutrina, a qual se deve prestar atencdo e que talvez melhor
se contextualize em casos como este capitulo 111, defendem que a norma processual
¢ apimentada de alguma substancialidade, pelo que esconde por vezes verdadeiras
regras substantivas, serd esse o caso?

Atentemos a alguns exemplos.

Em primeiro lugar, no art. 7.°, n.° 2, 2.* parte, a diretiva prevé a possibilidade
da condenacio pela pratica ilicita seguir em processo separado em relagio ao pedido
de indemnizacio sendo que na ordem juridica portuguesa, por exemplo, prevé a
regra de cumulagao de pedidos no art. 555.° do Codigo de Processo Civil sempre
que “ndo se verifiquem circunstancias que impegam a coligagao”, contudo, ndo serd este o
primeiro caso de excep¢ao a integrar as normas de processo civil portugués.

Por outro lado, a diretiva prevé um prazo de prescricdo ndo superior a seis
anos'®, o que podera ser particularmente conflituante com as regras estabelecidas nas
ordens juridicas nacionais, quer porque ja tinham previsto esse prazo e ele seja maior,
quer porque pode gerar uma regra especial em relagdo aos prazos de prescrigao gerais,
contudo essa mudanca dependerd da opgao de cada Estado Membro.

Por fim, e talvez mais interessante do nosso ponto de vista, o art. 9., n.° 2, b) da
diretiva prevé a possibilidade de, no decurso das acGes judiciais, ser possivel limitar
o0 acesso a audiéncias judiciais, contrariamente as regras processuais da maioria dos
Estados Membros que sio orientadas por um principio de publicidade, tal como
escreve o Codigo Processual Civil portugués “o processo civil é priblico™.

A regra prevista pela diretiva — e uma vez que o cddigo processual civil também
prevé a possibilidade de existirem restricdes a regra — parecem-nos juridicamente
compreensivel. Por questdes de praticabilidade, as empresas dificilmente proporiam
acoes sobrearevelagao do seusegredo comercial para que estes viessem a ser divulgadas

e discutidos num processo em Tribunal. Seria ilégico que a defesa da divulgacio do

16 Art. 8°, n.° 2.

>

7 Art. 163.° do Cdédigo de Processo Civil portugués.
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segredo tivesse que passat, precisamente, pela sua divulgacao. Contudo, esta op¢ao
processual podera nao fazer sentido na forma como processo esta orientado nas
ordens juridicas nacionais, podendo, no limite, a inten¢ao da diretiva vir a cair por
terra, de tal forma, seja de dificil a adaptacio ou haja uma certa resisténcia (ou velha
teimosial) na aplicacdo dessa regra nos Tribunais nacionais. No entanto, entre nos,
julgamos que esta mudanca devera ser um desafio e, mais do que isso, sio mudangas
essenciais na constru¢ao do mercado integrado.

Por fim, o art. 12.° estabelece um conjunto de medidas inibitdrias e corretivas,
entre as quais a cessacdo da utilizagdo e proibicdo da divulgacdo, a proibicao
de produzir, oferecer, colocar no mercado, a adopgao de medidas corretivas e, a
destruicdo “da ftotalidade ou da parte de um documento, objeto, material, substancia ou ficheiro
eletrinico que contenha ou constitua o segredo comercial, ou se for caso disso, a entrega da totalidade
(-..) desses objetos ao requerente’, o que significa que no caso da criagdio de um novo
objeto (portanto, um objecto inovador, suponhamos) que tenha por base um segredo
ilicito, ou que pressuponha o conhecimento desse segredo adquirido ou revelado
ilicitamente, devera ser destruido. Assim, cumpre-nos afirmar que a inovacio tera
limites e esse limite serd a manutencao de um mercado construido sob a base da
concorréncia leal. Depressa concluimos que, neste brago de ferro com a inovagao, a

concorréncia leal vencera.
2.2 O caso portugués: no segredo dos deuses

Na Unido Europeia, apesar da maior parte dos regimes prever esta prote¢ao
como nos revela o relatério da Comissio Europeia, a sua genética era bastante
confusa. Basta pensarmos na ordem juridica portuguesa, em que existem varios
meios de prote¢do de um segredo, mas nenhum constitui “o meio” de protecao ideal.

Em Portugal, o lesado podera sempre invocar o enriquecimento sem causa,
o direito dos contratos, os direitos de propriedade intelectual e mesmo a figura da
protec¢io do segredo comercial previsto em apenas dois arts., 317.° ¢ 318.° do Cédigo

de Propriedade Industrial. No entanto, estes dois artigos pareciam ficar aquém das
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expetativas, uma vez que esta protecio se baseava, essencialmente, na prote¢ao do
segredo por apelo a tutela da concorréncia desleal. A transposicao devera ser feita
até 9 de junho de 2018, pelo que veremos como ira o legislador portugués transpor
a diretiva, mais ambiciosa do que a tutela aposta nos simples arts. mencionados.
Quanto a n6s, julgamos que talvez fosse esta a oportunidade de rever ou reformular
o Codigo de Propriedade Industrial de 2003, ja que muitas regras tém sido trazidas

nessa matéria pela Unido BEuropeia'.
I1. Consideragdes finais

A Diretiva que analisamos é de harmoniza¢do minima, isto é, propoe standards
minimus. Mas a sua existéncia ndo deixa de ser muito importante no paradigma atual,
em primeiro lugar porque o segredo empresarial é a maior riqueza das empresas,
logo, ndo faria muito sentido esta disparidade de protecSes no espaco da Unido
Europeia e de um mercado consolidado, mas julgamos nés que, simbolicamente,
podemos entender que esta Diretiva parte de uma importante constatacao da Unido:

a economia por si s6 ndo gera inovagao, a inovagao é gerada pela estimulacio.

8 Defendeu tal solugio o Professor Nuno Sousa e Silva, na conferéncia ja referida, que tivemos
oportunidade de assistir a 30 de junho de 2016 na Universidade Catdlica do Porto, com o titulo “A
protecgdo dos segredos comerciais e a nova Directiva da Unido Europeia”.
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O insustentavel peso democratico do populismo: deambulagdes em torno da

Unido Europeia, de olhos postos em Donald Trump

Pedro Madeira Froufe”

RESUMO: O populismo tem-se manifestado frequentemente na politica enropeia e norte-americana. O populismo
anda associado a wma defesa do nacionalismo e do isolacionismo que nio sé vai ao arrepio das liberdades
(nomeadamente econdmica e de circulacio), adotando politicas protecionistas, como também pée em cansa a
democracia, numa perspetiva material, afetando direitos fundamentais, nomeadamente de certas minorias. Recusa
a integragao europeia e, por paradoxal que pareca, é um fendmeno tendencialmente anti-democrdtico, gerado nas
democracias e pelas democracias. Tem a sua origem seguramente numa pluralidade de causas que, em dado tempo e
lugar, se encontram. Muitas delas (de cardter socioldgico) surgirao por reacdo a uma certa cultura relativista, sem
referéncias (niilista) e egocéntrica que, a falta de cansas e de valores de referéncia, adere a imagem do anti-heroi,
do politico genuino. Trump desempenhou, também, esse papel, no universo norte-americano. O futnro e a reagio
da Uniao Europeia deverao passar pelo aprofundamento da integracao, ainda que fal possa ser feito a vdrias

velocidades.
Palavras-chave: democracia — populismo — crise de identidade enropeia — futuro da Unido Enropeia.

ABSTRACT: Populism is manifesting frequently itself in American and European politics. Populism is associated
with the defence of nationalism and isolationism, it negates liberties (specifically economic liberties and freedom of
movement), due to the adoption of protectionist policies, furthermore it endangers democracy, in a material perspective
by threatening fundamental rights, namely of certain minorities. It refuses Enropean integration and, even if it seems
paradoxical, is a phenomenon with anti-democratic tendencies generated in democracies and by democracies. It traces its
origin to numerous canses found in a certain time at a certain place. Many of them (sociological canses) appear to be a

reaction to a certain relativistic culture, without references (nibilistic) and egocentric that, orphan of appropriate canses

" Ditetor do Depattamento de Ciéncias Jutidicas Publicas — Escola de Diteito da Universidade do Minho.
Membro Doutorado do Centro de Estudos em Direito da Unido Europeia (CEDU) da Universidade
do Minho.
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and values, adberes in lieu to the figure of the anti-hero, to the figure of the genuine politician. Trump played that role
in the American universe. The future and the reaction of the Enropean Union shall consist in the deepening of its

integration, even if ifs achieved at different speeds.

Keywords: democracy — populism — European identity crisis — future of the European Union.

Bret Easton Ellis ¢ um escritor norte-americano representativo da denominada
“Geragao X. Ellis é o autor de romances que, no final do século XX, marcaram a
literatura e fascinaram (chocando) a sociedade norte americana, como, por exemplo,
“Menos que zero” (1985) e o “PsicopataAmericans” (1991). Bret Easton Ellis autoconsidera-
se “moralistd’, pese embora ser muito frequentemente qualificado como niilista.
E interessante o método deste autoproclamado escritor moralista: ele consegue
criar enredos e personagens tao “menos que zero”, tio espantosamente indiferentes
a qualquer tipo de referéncia valorativa-moral, tao relativistas e, por conseguinte,
impressivamente inumanos que envolve o leitor, de facto e ilustrativamente, num
mundo absolutamente amoral. Gente vi, reconhecendo a sua propria vacuidade
mas, por egofsmo e prazer, indiferenca ou fraqueza, escolhendo-a e cultivando-a,
tornando-a quase naturalmente humana, inevitavel. O bem e o mal sio, no universo
criado por Ellis, relativos — como, de resto, tudo na vida e a propria vida. Os seus
enredos descrevem cidades e locais distépicos do mundo e do imaginario norte-
americano, como certos meios sociais de Nova lorque (yuppies dos anos 1980-1990)
e de Los Angeles.

Em 1989 apareceu no mundo televisivo Homer Jay Simpson. Ele e a sua familia,
os Simpsons, rapidamente se instituiram como a familia mais conhecida do universo
televisivo norte-americano. As suas aventuras e desventuras quotidianas, as suas
inquietagdes, habitualmente bésicas e prosaicas, a sua linguagem e as suas aspiragoes,
satirizam aspetos da cultura e da sociedade norte-americana e expoe-nos alguns lados
menos agradaveis, mas reais e recorrentes, da condi¢io humana. Patrick Bateman
(o psicopata americano) e Homer Simpson tém muito em comum, desde logo, a
enorme adesdo e popularidade que granjearam nos Estados Unidos e um pouco por

todo o mundo. E a cultura e o imaginario norte-americano foram aderindo de forma
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entusiasmada, mas também facil e recorrentemente, a varios tipos de personagem
literarias e televisivas que, tal como Patrick Bateman e Homer Simpson, nio se
interessam por grande coisa para além de si proprios. Personagens que nos expoem
desassombradamente as suas fraquezas. Sdo genuinamente anti-herdis; anti-herois
assumidos e descomplexados, mostrando-se como tal. Personagens que nos sao
familiares, que reconhecemos nos outros e, qui¢d, também em nés proprios. Tém,
por vezes, assomos de grandeza e de solidariedade, também percorrem, a espagos,
caminhos que os aproximam de padroes de vida e de sentimentos que humanamente
valorizamos. Mas ndo ¢é por isso que se tornaram populares. Nao sdo personagens
e tipos socials normais, antes tém por fun¢io evidenciar (satirizando) e sublinhar
aquilo que consideramos mau, porém, de um modo sincero, genuino. Talvez
resida af a respetiva atratividade. Poderfamos continuar a desfiar outras criagdes do
imaginario literario, televisivo e cinematografico norte-americano que fascinaram,
primeiramente, a América, mas também e em certa medida, todo o mundo e a
Europa (fruto da globalizacio e do enorme poder de divulgacio que a cultura norte-
americana tem hoje em dia). Ainda recentemente a série televisiva House of Cards e
o casal Underwood (com uma vaga e relativa similitude com o casal Clinton), com a
sua desmesurada ambigao de poder e total relativismo moral e valorativo, encantou
americanos e europeus.

Seria interessante, se tal fosse possivel, ouvir a reagdo de Rousseau e confronti-lo
com o seu homem naturalmente bom, depois de ler ou de visualizar as peripécias dos
Simpsons e de Bateman, por exemplo. E, sobretudo, depois de observado o grande
fascinio e simpatia que geraram entre grande parte da populagio (nomeadamente,
norte-americana, mas também europeia).

Situando-nos, agora, nos tempos que correm, o mundo — e a Europa, em
particular — observa, atenta e desconfortavelmente, os primeiros dias da nova
administracdo norte-americana. Depois de confrontado com a insélita e impossivel
eleicio democratica de Trump — por muito que se estranhe, Trump foi efetivamente
eleito democraticamente! — é tempo de atentar nas primeiras declarages e atos do

novo Presidente em funcdes.
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Duas notas soltas e prévias, neste ponto: realmente, esquecemo-nos
sistematicamente que o impossivel s6 o ¢é até acontecer e Trump, enquanto 45.°
Presidente norte-americano, segue o mesmo estilo e metodologia da sua campanha —
ou seja, tudo o que ja comegou a fazer é excessivo, publicamente estridente, insélito
e (aparentemente) impulsivo. E genuino, espontineo; podera ser mau, podera ser
muito perigoso, mas ¢ genuino! Um modo de fazer politica norteado por uma
proclamada adesdo ao senso comum (ainda que distorcido), sem elaboragdo da razao.
Um modo de governar transparente, no sentido em que ndo serd necessario pensar
para o compreender; ele percebe-se agindo e deixando-se observar. Um Presidente
popular porque, aparentemente, tio claro, como inquietantemente linear.

Ora, a eleicao de Donald Trump, apds uma campanha ostensivamente agressiva
e com uma linguagem, estilo e (poucas) mensagens persistentemente diretas e
redutoras, desafiantes de alguns canones ou limites de contencdo habitualmente
seguidos em campanha e na retdrica politica e eleitoral, ao invés do que uma maioria
dominante de analistas, comentadores e outros atores politicos (inclusivamente, a
generalidade da imprensa) considerava, nao culminou numa derrota mais ou menos
impressiva, numa rejeicio popular imediata ou num descrédito e num ponto terminal
de um percurso politico (numa espécie de nado-morto politico que, para memoria
futura, ficaria recordado como um episédio extremista e/ou simultaneamente
caricato). N2o, ao contrario e perante o espanto e a aflicdio de muitos, Donald Trump
ganhou mesmo as elei¢cdes. E desfizeram-se algumas construcoes e “regras” que tém
dominado o mainstream da acdo politica norte-americana. Por exemplo e ainda que
nao exaustivamente: é frequente ouvir-se dizer que, em termos politicos, ninguém sai
incolume de acusacoes de sexismo (ainda que o conceito seja muitas vezes utilizado
de um modo bastante plastico e suscetivel de atrair manipulacSes); ora, Trump,
durante a campanha, foi qualificado de sexista bogal e, avaliando o resultado final
da elei¢ao (ou seja, a sua vitoria), isso nao terd incomodado grandemente a maioria
dos seus eleitores e eleitoras. Hsses ataques deram-lhe inclusivamente o ensejo para

contra-atacar a sua oponente.
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Generalizadamente, Trump foi (e €) considerado populista. A discussiao e mesmo
a reflexdo em torno do que ¢ o populismo e o seu impacto na decisio politica — e,
por conseguinte, no estado da democracia — voltou a estar (agora com preméncia) na
ordem do dia.

Para a integracdo europeia, para a Unido assente na logica e nos valores de uma
“Uniao de Direito”, o ano de 2016 e este principio de 2017 foram traumatizantes.
Precisamente porque confrontamo-nos com a consequéncia politica do populismo.
O “Brexi” e a sua anatomia permitem-nos — penso eu que com propriedade —
chegar a essa conclusio. Para além disso, avizinham-se as elei¢coes em Franca e uma
candidata forte (avaliando as sondagens), tem pautado a sua agdo e a sua narrativa
politica, nos dltimos anos, precisamente por uma linha claramente populista (para
além de assumidamente anti-imigragdo e intolerante com grupos étnicos e culturais
diversos e minoritarios). Marine Le Pen anunciou j4, como resposta a todos os
males que atormentam os franceses, a saida da Unido (“Francexif’), num processo de
desresponsabilizagdo muito facilmente utilizado por certos interesses e politicos internos,
nacionais e que conta sempre com o pseudo-argumento facil e precipitado de que
a Europa — essa entidade colocada longinquamente para além de nés e dos nossos
Estados e governos nacionais — é a causa de todos os nossos erros e infelicidades.
Podemos dizer que, atualmente, a Europa e o processo de integracdo confrontam-
se com populismos internos (bem visiveis na campanha em curso em Franca, para
nao falar de outros fendmenos, epifenémenos e atores politicos que passam pela
Hungria, pela Polénia, pela Austria, pela Dinamarca, pela Itilia e até mesmo por
Espanha).

Além disso, na frente externa, a nova administracdo de Trump, com o seu lema
“a América primeird” e as suas aliancas e/ou ligacdes a movimentos nacionalistas e
anti-integracao como o UKIP de Nigel Farage em Inglaterra, acaba por colocar em
risco alguns pressupostos saidos indiretamente de Bretton Woods e da (nova) ordem
internacional e com os quais se construiu e solidificou a posicdo internacional da
Unido Europeia, nomeadamente, sob o ponto de vista geoestratégico e no ambito

comercial. Internamente - note-se, ainda - os movimentos e fendmenos de cariz
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nacionalista e populista referidos que proliferaram e se refor¢aram cada vez mais no
p6s-2008, pelo seu lado, sentem-se, também, com um animo refor¢ado pela elei¢ao
de Donald Trump. Em sintese, vivemos, em termos de integra¢ao europeia, com uma
pressao populista que se alia frequentemente a uma pulsdao nacionalista. Sendo certo
que tais populismos e nacionalismos, portadores (ou, pelo menos, indiciadores) de
uma cosmovisao imediatista e profundamente anti-democratica sob o ponto de vista
material, ganharam forca e chegaram ao poder, precisamente, através dos meios e
do exercicio da democracia formal. Sdo fenémenos potencialmente ameacadores da
democracia, gerados em democracia e através do exercicio da democracia e utilizando
direitos fundamentais que (também) a definem, como, por exemplo, a liberdade de
associacdo e de expressao.

Em resumo, a estrutura constitucional democratica que é uma marca existencial
da Europa integrada, gerou e desenvolveu pressoes internas populistas e nacionalistas
(com tudo o que de antidemocratico tais fenémenos tém), de um modo geral,
manifestamente desintegradores — tendo tais pressdes reforcado o respetivo alento,
com o exemplo vindo dos Estados Unidos.

Duas grandes questdes podem ser, na nossa perspetiva, suscitadas
interligadamente: quais as causas para este estado de coisas e como perspetivar o
futuro da Unido Europeia?

Na realidade, identificando-se as causas, os caminhos a trilhar a curto prazo pela
integracao europeia terdo necessariamente que refletir a tentativa de ultrapassagem
de tais causas.

Comecando pelas causas, ja muito se escreveu e disse sobre o que motiva
esta disfuncao entre, no fundo, o exercicio da democracia e os resultados de tisco
democratico que esse mesmo exercicio, por vezes, impressivamente, gera. O facto de
serem muitas e variadas as causas apontadas, significa que, provavelmente, nenhuma
delas pode ser identificada como sendo a causa determinante. O mais certo é existir
uma interacio, quer de fatores circunstanciais, quer estruturais e perenes, justificativos
dessas erup¢oes de risco para a democracia e, portanto, para a integracao europeia.

Até mesmo porque, como referimos, uma grande parte de tais fendmenos politicos
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tém como objetivo imediato apagar a Histéria e acabar com a Unido. E isto, sob a
bandeira de um ilusério nacionalismo primario e atavico (causa dos males — leia-se,
guerras — da Europa do século XX), impossivel, de resto, em tempo de globalizagao.
Damos por assente que as bolsas de pobreza, acentuadas pela crise financeira
iniciada nos Estados-Unidos em 2008, geram manifestamente um descontentamento
crescente relativamente aos poderes instituidos e vigentes, desde logo, na justa
medida em que estes se revelam incapazes de criar respostas satisfatorias para as
populacdes que integram tais bolsas. Em certas comunidades e, em especial, entre
os mais jovens e os mais velhos, essas bolsas sao cada vez maiores. A pobreza ¢ a
desigualdade, o aparecimento de novos desfavorecidos em resultado do processo de
globalizacdo excessivamente tecnocratica e imbuida de uma légica capitalista a outrance
(oitocentista) sdo fatores de aniquilagdo da esperanga e, portanto, catalisadores de
uma rea¢do angustiada e impulsiva (naturalmente impulsiva) contra o estado de coisas
e, portanto, contra a ordem e os poderes instituidos. A Europa nio pode continuar
a ser terreno fértil para o crescimento de tais fatores — ainda que operativamente e de
Jfacto, nao tenha competéncias e atribui¢Oes para se substituir aos governos nacionais
no que a este particular diz respeito. Note-se, esse mal-estar sdcio-econdémico foi,
também e seguramente, uma das causas justificativas do “fenémeno Trump”. Também
nos Estados-Unidos existem comunidades dilaceradas pelos fenémenos da “nova
pobreza”, nomeadamente, em cidades que viram as suas industrias deslocalizarem-se
para o exterior, em busca de maior rentabilidade, provocando desemprego interno.
Também consideramos — sem, por agora, a debatermos — a questao do aparente
e alegado “défice democritico” da Unido Europeia. Entendemos que ha um (inevitavel?)
afastamento entre a percecio comum do que € a a¢do da Unido (e de como funciona
a integracdo) e o cidaddo. Nio ¢ assunto para se encaixar nos poucos minutos
ou segundos que a imprensa disponibiliza sobre as questdes europeias; a propria
construgao e arquitetura de poder (institucional) da Unido nio facilita uma percecao
imediata e facil do seu esquema de funcionamento e da sua representatividade (em
rigor, da sua base de legitimidade que reside, também, nos préprios cidadaos dos

Estados-Membros). S6 ha pouco — poderemos dizé-lo, no contexto dos cerca de

307



308

UNIO E-book Vol. I - Workshops CEDU 2016

66 anos de integracdo percorridos — é que a cidadania europeia (como cidadania
de direitos) comegou a fazer, pelo menos de um modo claro, o seu caminho. Além
disso, as historicamente recorrentes dificuldades politicas em se empreender uma tao
profunda, quanto necessaria, reforma institucional, provam isso mesmo, ou seja, essa
dificuldade em envolver, impulsionando a sua participagdo democritica, o cidadao
eleitor (de resto, apenas chamado a eleger, diretamente no areépago europeu, 0s
seus deputados para o Parlamento Europeu). A propria construgio e, sobretudo,
“vivificacao” generalizada do conceito de democracia europeia, supranacional, assente
numa materialidade de principios e valores, de consensos e de representatividades
difusas e indiretas, ndo ¢ facilmente apreensivel, exigindo um esfor¢o comunicacional
politico redobrado e, sobretudo, eficiente. Essa eficiéncia comunicacional, no
fundo, dependera sempre da eficicia com que a resolu¢io de problemas de vida das
comunidades e dos cidadios seja empreendida pela Unido — ou, pelo menos, sejam
atribuidas a Unifo e a dinamica de integracdo, as respetivas quotas-parte de sucesso
na resolucdo de tais problemas. Nem sempre isso sera facil, nem tdo pouco sera do
interesse dos proprios governos e poderes locais-nacionais.

Mas, de todo o modo, existirdo ainda causas que, sem que se negligenciem
aquelas que habitualmente tém vindo a ser apontadas (nomeadamente, as atrds
referidas), contribuirdo, também, para este inquietante estado de coisas. Pensamos
que sdo causas determinantes destas pulsGes antidemocraticas e, concomitantemente,
anti-integracao, sendo certo que muito pouco terdo a ver com a estrutura juridica e
constitucional existente (e isto, sem olvidar o facto de esta estrutura merecer, também
e prementemente, mudancgas e aperfeicoamentos). Causas de carater mais amplo,
mais sociologico e, até certo ponto, resultantes do tempo que vivemos (de um certo
“caldo cultural’ que foi sendo aprimorado com a intensifica¢do da sociedade técnica
da informacao, do consumismo e do imediatismo que nos envolvem e, por vezes,
oprimem, hoje em dia). Até certo ponto, podera, também, esse conjunto de causas
(digamos, por facilidade de expressdo, socioldgicas) ser resultante de um certo nivel
de bem—estar (e dos seus padroes de vida), alcancado pelas sociedades de consumo

(apesar das desigualdades assinaladas, refletindo problemas de redistribuicao).
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Referimo-nos a um certo relativismo, sendo mesmo, niilismo, que marca os
padrdes de socializagdo que vamos seguindo atualmente e que acaba por resvalar,
inevitavelmente, numa cultura e numa sensibilidade da indiferenca e, até certo ponto,
da desresponsabilizacio. Ha, por vezes e a coberto de uma ma valoracio do principio
da igualdade, um relativismo existencial que gera uma auséncia de opg¢oes valorativas
e normativas, uma demissao social generalizada, em relacdo a escolhas e a causas.
Dificilmente, numa hipotética situagao-limite, podera assumir-se, por exemplo,
uma verdadeira op¢io constitucional (qualquer que seja o seu conteudo) porque as
possibilidades e sentidos de ordena¢io da vida em comunidade, os valores (assim
como a auséncia deles) e todos os padroes de comportamento, equivalem-se. Logo,
serdo insuscetiveis de valoragdo. Sera inviavel procurar determinar um “minimo
ético fundamental” que sirva de argamassa a comunidade e permita organiza-la
politicamente. Talvez o unico valor reconhecido seja, precisamente, a autenticidade
ou a genuinidade. Mensagens politicas assertivas, num contexto de relativismo e
indiferenca dominantes, parecendo genuinas, serdo facil e imediatamente atrativas.
Mais valerd uma ma causa, do que a auséncia de causas: talvez seja também esta
(ainda que nao exclusivamente) a chave do populismo atual.

Cremos, de todo o modo, que esta hipotese de justificacdo das causas de um
estado de risco potencial para a democracia (sucesso do populismo), podera ser
especialmente viavel no caso norte-americano. Serd um contributo, por exemplo, a
ter em conta, também e até certo ponto, para a compreensio da eleicio de Donald
Trump e para o fascinio que, inegavelmente, ele suscitou numa parte da sociedade
norte-americana (que o elegeu democraticamente). Um fascinio similar aquele que
algumas das personagens literdrias e televisivas que comecamos por mencionar,
também provocaram — e isso, independentemente do conteudo, significado e
comportamentos que (tais personagens) expoem de forma, precisamente, assertiva

e genuinal'

! Neste sentido e com outros exemplos ¢ ilustracoes da realidade cultural (sobretudo, medidtica) norte-
americana, David Ernst, “Donald Trump is the first Presidente to turn PostModernism Against Itself”,
The Federalist (Philosoply), janeiro 23, 2017, https:/ /thefederalist.com/2017/01/23/donald-trump-first-
president-turn-postmodernism/.
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No que diz respeito agora mais particularmente a integracdo europeia, revemo-
nos na inquieta¢ao que Miguel Poiares Maduro expressou numa entrevista publicada
no Jornal de Negocios (10 de fevereiro de 2017) e que esta refletida no seguinte
excerto:

Questao: A Unido Europeia (UE) vai sobreviver a atual crise de identidade?

Resposta: Sobreviver, vai. De que forma é que o vai fazer? Essa ¢ a questao. (...).
A UE deixou de oferecer um espacgo politico que permita reconciliar as preferéncias,
muito diferentes, dos seus Estados-Membros e respetivas populagdes. Isso acontece
relativamente a4 questdao dos refugiados, entre o Leste ¢ o Oeste da Europa, e em
relacdo ao euro, entre o Norte e o Sul. O problema nao é a Unido nao saber o que os cidadaos
pretendem. O problema é que aquilo que os cidadaos pretendem nos diversos Estados da UE ¢
substancialmente diferente e, muitas veges, irreconcilidvel. Isso cria um circulo vicioso muito
negativo que gera uma perce¢do de incapacidade da UE, algo que é manipulado
politicamente ao nivel interno. Uma manipulagio que torna, por sua vez, ainda mais

dificil reconciliar essas preferéncias ao nivel europeu. E muito dificil sair daqui®.

Ora, como sair deste “cireulo vicioso” negativo e que cria uma perce¢ido de
incapacidade da Unido Europeia? Como encontrar uma plataforma comum de
entendimento entre as varias posi¢oes divergentes dos atores politicos e das
populacdes? Como conciliar aquilo que entre si e de forma antagdénica os cidadios
pretendem? Enfim, como “sair dagui’?

Como deixamos antever, referindo-nos a causas (que denominamos) “socioldgicas”,
talvez exista um problema de base que, podendo nio ser primeiramente de carater
jutidico-constitucional, acaba, de todo o modo, por condicioni-lo. O mal-estar
dos cidaddos, a cosmovisao e a cultura relativista, o desencanto e as desigualdades,
o sentimento de exclusdo que uma parte da populacio (e do eleitorado) sente

relativamente a auséncia de a¢oes de apoio social da parte da propria Unido, enfim, os

* David Santiago, “Entrevista a Miguel Poiares Maduro”, Jornal de Negécios, fevereiro 10, 2017, http://
www.jornaldenegocios.pt/weekend/detalhe/miguel-poiares-maduro-antonio-costa-tentara-antecipat-
uma-crise-politica.
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resquicios e as consequéncias da crise das dividas soberanas, acentuam o sentimento
de exclusio e de indiferenca politica, no que respeita a integracdo europeia. Existe
também um problema de comunicagdo politica que cria e refor¢a permanentemente
(até mesmo porque é uma critica facil) de falta de transparéncia do funcionamento
das Institui¢bes da Unido Europeia.

Com isto ndo pretendemos afirmar que a estrutura juridica e institucional da
Unido ndo care¢a de uma profunda reforma, nomeadamente, no sentido de garantir
vias de transparéncia acrescida e de simplificagdo nos processos de decisdo. Isso
facilitaria uma melhor percecido de como funciona quotidianamente a Unido, como
se processa a dinamica da integra¢io e, desse modo, parcialmente, tal critica (de falta
de transparéncia) poderia ser atenuada. Responder-se-ia a0 alegado afastamento dos
cidadios relativamente a Unido Europeia? Nio cremos, na medida em que os cidadaos
europeus, para se sentitem como tal e cultivarem uma proximidade interessada na
integracao, tém que sentir a acdo das Instituicdes diretamente na resolu¢ao dos seus
anseios e problemas. Um refor¢co dos meios de tutela jurisdicional efetiva poderia
auxiliar nesse propésito. A este respeito, uma reforma do sistema de contencioso da
Uniio, facilitando-se o contato/acesso directo (por exemplo, no dominio da tutela de
direitos fundamentais) dos cidadaos ao Tribunal de Justi¢a, poderia ser um elemento
contributivo desse reforco.

Mas decisivo e inultrapassavel para o futuro da Unido Europeia serd o
aprofundamento da integracdo, ainda que, porventura, este aprofundamento se
realize a diferentes velocidades e com diferentes graus de intensidade, entre os varios
Estados-Membros. O problema/crise das dividas soberanas e a interven¢io ousada
e decisiva do BCE evidenciaram a necessidade de, sem peias resultantes de interesses
tributarios de visdes soberanisticas, avangar-se nesse sentido. Talvez seja isso que, de
um modo consequente, possa contribuir para uma definitiva ultrapassagem da alegada
crise de identidade (até mesmo sociolégica) da Unido e para um rejuvenescimento do

ideal da integracio europeia.
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1. Nota introdutoria

A necessidade de uma urgente reforma do Estado ¢é inequivoca. A maioria dos
estados forjados a partir das estruturas teéricas modernas carece de uma profunda
reforma. Sao teorias, algumas delas, de antes da invencao da maquina a vapor. Nao
¢ possivel continuar convivendo com essa concecio arcaica de organizacio estatal.

A maioria dos estados em nossa area ocidental de influéncia, os latino-americanos
inclusive, seguem esse mesmo figurino de organizacao das suas estruturas publicas. E
que perderam, se ¢ que algum dia tiveram, a no¢io e a dimensio republicanas.

E o pior: quase todos, durante a segunda metade do século XX, copiaram ou
tentaram copiar os modelos de constitui¢des programaticas adotadas nos estados
de bem estar europeus apos a segunda guerra mundial. O mundo dividido entre
o liberalismo capitaneado pela Inglaterra e pelos Estados Unidos e o socialismo
igualitario liderado pela extinta Unido Soviético, numa disputa épica entre igualdade
e liberdade.

As constitui¢des europeias do pds-segunda guerra mundial, inspiradas na de Weimar,
mas também produzidas pela 6ética do keneysianismo' e pela necessidade de passar as
suas sociedades a ideia clara que seria possivel viver com ambitos adequados de igualdade,
porém sem abrir mao da liberdade, que afinal de contas é o paradigma moderno.

Pois bem, a disputa oeste-leste terminou com o fim da Unido Soviética e os valores
modernos representados pela liberdade retomaram com forca seu protagonismo.
E o capitalismo tornou-se hegemonico, inclusive com esse grande paradoxo sem

qualquer tipo de submissao ao interesse geral da humanidade que se chama China.

! John Maynard Keynes, nobte ¢ economista inglés, nascido em Cambridge em 1883 ¢ morto em
Sussex em 1946, foi conselheiro do Tesouro britanico durante a Primeira Guerra Mundial. Apds a
guerra, publicou o estudo Consequéncias Econdmicas da Paz (1919). Autor de Um Tratado sobre a moeda
(1930) e, depois, de uma Teoria geral do emprego, do juro e da moeda (1936), Keynes atacou o problema
do subemprego que existia na Inglaterra depois de 1930. Ele enxergou, nesta situacdo, um estado
de subequilfbrio permanente que nenhum mecanismo automatico de mercado corrigiria. Keynes
pregou, em conseqiéncia, um crescimento do consumo, uma baixa taxa de juros, o crescimento dos
investimentos publicos, medidas que implicavam a interven¢do do Estado. Ele teve um papel muito
importante na conferéncia de Bretton Woods, em 1944.
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Com o fim da guerra fria e com o triunfo do capitalismo ja nao existe lugar
para algo absoluto. Apesar do importante papel que desempenham a China, a
Unido Europeia, os Tigres Asiaticos e os Estados Unidos, o mundo atual vive de
autoridades multiplas e difusas, com a consciéncia da necessidade da sustentabilidade
sendo talvez a unica guia existente atualmente®

Hoje estamos diante de sociedades hipercomplexas nas quais, apesar das
evidentes assimetrias’ que existem num mundo no qual convivem sociedades muito
avangadas ¢ outras que sequer alcancaram a modernidade), as fronteiras ja sdo
relativas, assim como o conceito de soberania, cidadania e até de nacionalidade®. Ha
toda uma geracdo que nasceu e se desenvolveu nesse ambiente digital e que interage
empaticamente desconsiderando boa parte das construgoes tedricas modernas.

Sob essa perspetiva, os estados nao conseguem acompanhar esse mundo novo
pos-moderno. O direito ¢ uma ciéncia anacronica em sua base teorica, seus métodos,
seus procedimentos, seus processos e, principalmente, em se tratando da produc¢ao
e aplicacao.

Os estados, latn sensn, uns mais outros menos, sio estruturas que perderam
seus objetivos originais, os quais justificavam sua existéncia como tal. Em diversas
partes do mundo o estado funciona como um gigold da sociedade, promovendo um
processo autofagico e gerador de privilégios, castas de funcionarios publicos com
regalias que ofendem a dignidade do trabalhador privado, incompetente para dar
respostas as demandas sociais e, muitas vezes, atrapalha o desenvolvimento social por
ser um antro de corrupcio, incompeténcia e inapeténcia.

Por outro lado, temos o avanco dos grandes conglomerados empresariais
privados estimulados pela hegemonia capitalista que ja comentamos antetiormente.

Mesmo que as empresas transnacionais niao tenham assumido completamente

* Susan Strange, La retirada del estado: quien gobierna el mundo, trans. Josep Ibanez. (Cambridge: Cambridge
University Press, Icaria Editotial/Intermén Oxfam, 2001), 101.

? Paulo Miércio Cruz e Gabriel Real Ferrer, “Los nuevos escenarios transnacionales y la democracia asimétrica”
E-Lex Revista 5 (2010): 16.

* Paulo Marcio Cruz e Gabriel Real Ferret, “Direito, Sustentabilidade e a Premissa Tecnoldgica como Ampliacio
de sens Fundamentos”. Sequéncia 71 (2015): 239-278.
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contornos de “governos de estados de economia’, sem duvidas ja ocupam parcelas
significativas de seu poder. E cada vez maior a autoridade que exercem paralelamente
aos governos, principalmente na definicao da localizagdo das principais regides de
producio, investimentos publicos e privados. Orientam a inovagao tecnoldgica, dio
o tom das relagoes trabalhistas e praticamente definem as politicas fiscais’.

Mais ou menos, os estados estao falidos e praticamente inviabilizados. Existem
para prestar parcos servicos de baixissima qualidade, com as exce¢Oes de praxe.

Estudos indicam que, caso os estados ndo promovam as adequagdes necessarias,
nao conseguirdo chegar até a década de 40 do corrente século com desempenho
minimante razoavel de suas atribuicoes historicas®.

O mundo vem mudando com velocidades extraordinarias. E os estados — e o
direito — insistem em viver a partir de padrdes tedricos dos séculos XVII, XVIII e
XIX. A impressdao que da ¢ que tudo de mais genial com relacio a teoria do estado e
do direito foi produzido na modernidade e que nds estamos condenados a ficarmos
dando voltas, tentando saber como as interpretagdes da constitui¢io programatica
vio resolver nossos problemas.

Além disso, o mundo juridico pouco se da conta de que a ciéncia do direito
esta sendo atropelada pelas outras ciéncias, que possuem seus “zempos” muito mais
desenvolvidos e adequados a atual realidade da sociedade hipercomplexa. E como
pretender cruzar hoje o oceano comandando um jato de ultima geragdo tendo
como instrumentos de navegacio aqueles disponiveis no século XVII ou XVIII.
Até seria possivel, teoricamente, mas o risco de um desastre seria incrivelmente
alto.

Apesar de estarmos vivendo uma crise gravissima, ¢ importante anotar que
normalmente ¢ das crises que surgem as condi¢cGes para que os passos adiante
sejam dados. E preciso que todos se conscientizem que a modernidade estd

chegando ao fim, arrastando com ela todo o seu arsenal tedrico que a sustentou.

® Strange, La retirada del estado, 275.
¢ Conforme telatorio da OCDE (Organizacio para a Cooperacio ¢ Desenvolvimento Econdmico),
divulgado em 08 de marco de 2016.
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Principalmente sua principal caracteristica, ou seja, a justificacio de profundas e
desumanas desigualdades em nome do liberalismo capitalista.

O que nao ¢é possivel é ficar negando o 6bvio. O capitalismo atual nio é
sustentavel. Nada cresce ao infinito. A economia ndo pode crescer indefinidamente.
Rawls defende que a existéncia do liberalismo politico é plausivel a partir de
demonstracdo da possibilidade de um consenso sobreposto numa sociedade com
uma tradi¢ao democratica caracterizada pelo fato do pluralismo razoavel’. Ou seja, é
possivel supor que ha um pluralismo nao razoavel. O pluralismo transnacional atual
por certo ndo seria razoavel na visio Rawls.

Ja na metade do século XX eram iniciados os debates sobre desenvolvimento
sustentavel e, depois, sobre sustentabilidade. Durante as décadas seguintes essas duas
categorias acabaram por se fundir. Uma de suas bases foi o importante documento
da Comissao do Meio Ambiente das Nagdes Unidas, organizado por Gro Harlem
Drundtland®, na época presidente da Comissao Mundial do Meio Ambiente
e Desenvolvimento, intitulado “Nosso Futuro Comun/’ ¢ mais conhecido como
“Relatdrio Brundtland’. Esse documento marcou o ponto de inflexdo no processo de
institucionalizacio do conceito de desenvolvimento sustentavel, que até entdo era
apenas uma mera discussdo académica e partir desse momento passou a fazer parte
das principais pautas mundiais.

Além disso, o “Relatirio Brundtland’ trouxe a definicio mais difundida do termo
desenvolvimento sustentavel, como sendo aquele desenvolvimento que satisfaz as
necessidades da atual geracdo sem comprometer a capacidade das geracoes futuras
para satisfazer suas proprias necessidades’.

Desde entdo o que comecou como desenvolvimento sustentavel passou a evoluir
rapidamente para a consolidacao da sustentabilidade como valor geral fundante e que

cada vez mais ganha forca como paradigma balizador de todas as ciéncias.

7 John Rawls, O Lberalismo politico, trans. Dinah de Abreu Azevedo, (Sdo Paulo: Atica, 2000), 219.

¢ Gro Hatlem Brundtland, diplomata ¢ médica norucguesa ¢ lider internacional em desenvolvimento
sustentavel e saude publica. Foi membro do Partido dos Trabalhadores da Noruega.

? Ttziar Aguado Moralejo, Carmen Echebarria Miguel ¢ José M* Barrutia Legarreta, “E/ desarrollo
sostenible a lo largo de la historia del pensamiento econdmico” Revista de Economia Mundial 21 (2009): 87-110.
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A liberdade como meta valor estd em acelerado processo de reconfiguracio a
condi¢ao de um valor civilizatério importante, porém niao mais aquele destinado a
matizar todas as atividades cientificas. Assim como o direito, as demais ciéncias estao
absolutamente envolvidas nessa transicio paradigmatica. E sempre fundamental
notar que o direito produzido com base no paradigma da sustentabilidade sera,
evidentemente, muito diferente do direito que foi produzido quando a liberdade o
matizava.

Alias, é muito clara a convivéncia de paradigmas, atualmente. O paradigma
moderno, a liberdade, vai demonstrando sua insuficiéncia para matizar as concepgoes
cientificas. E o possivel paradigma poés-moderno chega mostrando sua capacidade
de orientar a criacdo de bases tedrico-cientificas suficientes para transformar os
movimentos da sociedade hipercomplexa em elementos para a criagao de alternativas

teoricas para as diversas ciéncias. O direito e o estado incluidos.
2. A origem do Estado Democratico de Direito e a p6s-modernidade

Ha um equivoco recorrente quando se comega a tratar de Estado Democratico
de Direito que diz respeito a uma espécie de corte indevido da linha teérica que
instruiu, em toda modernidade, a formacao do préprio Estado e do Direito.

A maioria das sociedades ocidentais, e de outras partes do mundo também,
optou pela republica como principio reitor de todos seus ordenamentos juridicos.

Ser uma republica significa a opgdo clara pela constru¢io do estado e do
ordenamento juridico a partir do interesse geral ou interesse da maioria. O principio
democratico, aplicado também para viabilizar os instrumentos de democracia
representativa, teoricamente permite a4 sociedade auscultar os cidadaos eleitores, a
cada quatro anos, e estabelecer o interesse geral ou interesse da maioria, representado
pela opgao ideolégica — esquerda, centro ou direita e suas variagdes — majoritaria.
Essa op¢iao também, teoricamente, ird orientar a ctiacdo do direito e a formatacio

do estado.
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E esta-se falando de interesse geral ou da maioria, nao do Direito. As minorias
terem direitos ¢ também uma condi¢do republicana. Maiorias num determinado
momento poderdo deixa-lo de ser e assim a existir como minoria no momento
seguinte. Esse tem sido o figurino ideolégico moderno basico.

O principio republicano nas constituicdes ocidentais permite a transi¢ao entre
os mundos politico e juridico. O principio republicano opera, inclusive, nas chamadas
monarquias constitucionais. A Espanha, por exemplo, apesar de formalmente ser
uma monarquia, adota zz fotum o principio republicano como base axioldgica para
formacao de seu ordenamento juridico.

O problema dos nossos tempos ¢ o aumento da complexidade de maneira
exponencial e a existéncia de sociedades extremamente heterogéneas, sincréticas,
mundializadas e conectadas on /ine a0 mundo digital. Isso faz com que o instrumento
idealizado pelos modernos para promover a oitiva a sociedade a cada eleicao
parlamentar ndo traduza de forma eficiente as tendéncias da sociedade naquele
determinado momento. Sair de casa para votar em um representante ja nao é o
suficiente para a formacdo do interesse geral ou da maioria'. Principalmente nas
sociedades heterogéneas e complexas.

E importante entender o mecanismo geral de criagio do direito e do
estado modernos relatado acima e verificar que, ao ser cotejado com as atuais
caracteristicas das sociedades contemporaneas, apenas naquelas com alto grau de
homogeneidade, como eram os burgueses dos séculos XVII a XIX, os instrumentos
de democracia representativa podem funcionar com um minimo de eficiéncia. Nos
paises da Escandinavia, por exemplo, com alto grau de homogeneidade, apesar de
serem sociedades hipercomplexas, as democracias representativas modernas ainda
sao capazes de servir como instrumento formador do Direito e conformador do
Estado.

O problema estd, exatamente, nas sociedades heterogéneas e assimétricas.
Basta pensar sobre qual percentual de cidadio, num pais subdesenvolvido ou dito

emergente, sabe que, ao participar das elei¢Oes, estara fazendo a opg¢do por uma

19 Paulo Marcio Cruz. “Sobte el Principio Republicano”. Juridicas, 06 (2009): 15-32.
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matriz ideoldgica, que poderda ser majoritaria, que produzird um direito tipico
daquela orientacido politica e que, por isso, também influenciara decisivamente a

sua propria criagao e aplicagao.

3. A modernidade ultrapassada

Melhor entdo analisar como o direito e o estado chegaram até aqui a partir
dos preceitos modernos. Alguns autores trabalham com a existéncia de duas
modernidades. A primeira, representada pelo estado absoluto, e uma segunda, que
passa a existir apos as revolugdes burguesas. Com todo respeito, mas ndo € essa a
concegao que nos parece a mais adequada. A modernidade, szricto sensu, comega com
o fim do antigo regime e com a implantagdo gradativa dos estados constitucionais. E
junto com eles os instrumentos de liberalismo econémico e de liberalismo politico.

As sociedades burguesas da Europa continental passaram a adotar esse figurino
politico-ideolégico que lhes interessava e a organizar o estado e a construir seus
ordenamentos juridicos com base nos principios liberais consagrados. Sio exemplos
a inexisténcia de crime sem lei que o preveja, o direito de propriedade como um de
seus fundamentos mais importantes, os limites ao poder de tributar do estado, entre
tantos outros.

Nunca é demais registrar a consolidag¢do do direito publico como uma das
principais caracteristicas da modernidade. O direito publico, que muitas vezes ¢é
equivocadamente confundido com direito do estado, na verdade é um grande sistema
protetivo proposto pelos modernos com relagao ao estado.

E vale ressaltar o protagonismo da Inglaterra nesse sentido. E porque a os
ingleses desempenharam papeis tio vanguardistas na formacao do que chamamos de
teoria politica moderna, que redundou no direito e no estado moderno? Seguramente
por sua historia e por seus costumes e também, em menor grau, por sua geografia
que permitiu algum isolamento que serviu como uma espécie de membrana seletiva.
Costuma-se chamar o processo de formacio do direito inglés como de “trato

sucessivo”, o que possibilitou a sua construcdo ao longo dos séculos, desde a 7agna
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carta, passando por suas duas importantes revolugdes sem uma rutura como as que
aconteceram no continente.

Pode-se dizer que a modernidade chegou um século antes a Inglaterra e que o
Direito Inglés (da Inglaterra e do Pafs de Gales) adquitiu sua forma atual por conta
desses fatos. Com os costumes e os precedentes ocupando lugar de destaque nas
fontes primarias do direito daqueles paises.

E possivel dizer que esses tracos especificos da formaciao do ordenamento
jutidico e do estado inglés permitiram que o “Zmpo” do direito consuetudinario (e
da producio de teorias politicas que o embasaram) inglés historicamente fosse mais
ajustado aos tempos das demais ciéncias e da sociedade como um todo.

Sem a separacio rigida entre direito publico e direito privado, tio presente do
direito europeu continental moderno, e com um patlamento muito mais voltado para
o debate politico e para a aprovacio de regras gerais, com uma constituicao formada
por documentos aprovados ao longo da histéria (é incorreto dizer que a Inglaterra
nao tem constitui¢ao escrita, pois 0 que nao possui € uma constitui¢ao organizada em
um s6 documento, mas os documentos que a compoem sao escrito, siml). A maior
parte do ordenamento juridico formado por precedentes jurisprudenciais criados a
partir dos costumes, a Inglaterra — e o direito inglés — podem proporcionar excelentes
elementos para reflexdo sobre o direito — e o estado — que temos e o direito — e o

estado - que provavelmente teremos.

4. O processo de “commonlizacdo” do direito moderno e o ativismo

judicial

E muito dificil defender, atualmente, que as teorias modernas formadoras do
direito e do estado sdo suficientes para o enfretamento dos desafios dessa nova era
que esta comeg¢ando e que torna as sociedades complexas e hipercomplexas''.

Quando a Unido Soviética entrou em colapso ja havia uma clara sinalizacio em

" Conforme Otlando Zanon Juniot, Teoria complexa do direito (Flotian6polis: Academia Judicial, Centro
de Estudos Juridicos, 2013).
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dire¢do a um processo muito rapido de globalizagio, alavancado principalmente por
trés motivos: a evolu¢do geométrica das comunica¢des por satélites, a popularizacao
dos personal computers num primeiro momento e dos swart phones e tablets num segundo
momento e 0 acesso cada vez maior as redes de internet. Isso comecou a mudar o
mundo em que vivemos.

As telecomunica¢oes diminuiram a capacidade de controle dos estados e seus
governos, que ja ndo possuem o monopolio dessa atividade. Mas sdo os grandes
usudrios das tecnologias mais avancadas, as grandes corporacoes transnacionais, os
que desequilibram sensivelmente as relagdes de forca entre as sociedades civis e os
grandes produtores da riqueza mundial.

Com o ingresso da China no grande cassino mundial capitalista as mudangas
globais ficaram ainda mais rapidas e intensas. A preocupacdo com as mudangas
climaticas ficou imensamente maior com o avanco desenfreado das atividades
potencialmente mais poluentes a partir do inicio do processo de globaliza¢do com os
Estados Unidos e a China como seus atores principais.

As fronteiras nacionais passaram a ser cada vez mais parecidas com pegas
de ficcdo e uma gigantesca comunidade global foi se formando com boa parte da
populacao do planeta acompanhando tudo em tempo real. A chamada primavera
arabe fol produzida tendo as midias sociais como um de seus principais instrumentos.

Aquilo que era a grande meta a ser alcangada quando a modernidade foi teorizada,
ou seja, ambitos cada vez mais amplos de liberdade deixaram de ser prioridade.

Com a velocidade imposta pela comunicac¢ao digital via internet, o que Rifkin'
chama de civilizagao empatica foi e vai se formando. A base do raciocinio moderno
perde forca gradualmente e vai dando lugar a valores superlativos, muito deferentes
de liberdade, liberalismo, capitalismo, direito de propriedade, entre tantos outros.
Comecam a surgir discussdes muito sérias em torno de temas até entdo negligenciados
pelos axiomas modernos.

Com isso, o “femps” do direito de estado torna-se cada vez mais anacronico e,

12 Jeremy Rifkin, La civilizacion empatica: la carrera hacia una conciencia global en un mundo en crisis (Barcelona:
Paidés, 2010).



Paulo Marcio Cruz | Zenildo Bodnar

por isso, incapaz de dar respostas minimamente eficientes as sociedades globalizadas
conectadas.

E nesse ambiente que surgiu, na ultima década do século XX, o que convencionou
chamar de ativismo judicial, que comecou a transformar o processo de producao do direito,
tradicionalmente realizado a partir da produgao legislativa, com a lei como fonte primaria.

O ativismo judicial ¢ a atitude dos membros do poder judiciario de, através
de interpretacoes estendidas, alargarem os limites jurisdicionais estabelecidos para o
exercicio de seus poderes.

O ativismo judicial, portanto, significa a judicializacdo de funcSes até
entdo tidas como tipicas dos outros dois poderes do estado. Como ja sugerido
acimo, uma série de fatores concorreram para este fenémeno, mas o principal
deles, de fato, decorre da incapacidade dos poderes legislativo e executivo
em acompanhar o “fempo” da sociedade hipercomplexa, fazendo com que o
principio da separacdao dos poderes tal como foi concebida originalmente sofra
significativa relativizagao'. Dai a transferéncia dos poderes decisorios de outros
poderes ao poder judiciario.

Este fend6meno vem, paulatinamente, dando um intenso protagonismo ao poder
judiciario e fazendo com que o Civi/ Law se aproxime do Common Law (ndo exatamente
como o sistema inglés) com um evidente processo gradativo de emparelhamento de
fontes primarias do direito entre a lei posta e as decisoes judiciais.

A democracia representativa, instrumento fundamental do estado democratico
de direito e a fungao governativa sio incapazes, como concebidas a partir das teorias
modernas, de fazer frente as demandas desse mundo novo. E nessa esteira foi que o
ativismo judicial evoluiu, ganhou importancia e angatiou protagonismo.

Em alguns paises esta-se diante de uma espécie de “estado_judicidrio” e com as
funcoes mais relevantes da republica controladas por magistrados cuja legitimidade
democratica é indireta. Porém parece prevalecer o critério da capacidade técnica sobre

a capacidade politica, o que a sociedade vem entendendo como legitimo e adequado.

13 Sobre isso ver Mauro Cappelletti, Juizes Legisladores? , trans. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. (Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1999).
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Em artigos anteriores ja se assinalou os claros sinais de insuficiéncia dos critérios
modernos de ordenacio juridica e de organizagao do estado.

Este novo cenario da globalizagio patrocinada pelo capitalismo transnacional
neoliberal deve ser motivo de muita preocupagio, como destaca Noam Chomsky, um
dos maiores criticos a pos-modernidade impulsionada por este e sem capacidade para
criar a necessaria base tedrica para a pos-modernidade. Esse sim, na opinido desse

autor, o grande problema a ser enfrentado™.

5. O século XXI e a coabitagdo de paradigmas: a era da sustentabilidade

Existem novos poderes transnacionais desterritorializados que estio
absolutamente sem nenhum tipo de controle ou limite que os faga estar submetidos
ao interesse geral ou interesse da maioria.

E possivel perceber a aproximacio de uma grande revolucio relativa ao
paradigma da ciéncia ocidental. Morin acrescenta que, de modo correlato, também
na perspetiva da metafisica, que ora é seu negativo, ora seu complemento'. Ao longo
da histéria moderna o desenvolvimento econémico foi uma constante nas metas e
objetivos das sociedades ocidentais. Mas a partir da segunda metade do século XX,
apos a segunda grande guerra, o desenvolvimento passa a contar com uma perspetiva
multidisciplinar: o conceito de desenvolvimento sustentavel passa a ocupar o centro
dos debates'.

O surgimento desse intenso movimento comegou a abalar definitivamente
o paradigma moderno como pedra angular de todo um sistema de pensamento,
afetou a0 mesmo tempo a ontologia, a metodologia, a epistemologia, a 16gica e, por
consequéncia, a pratica, a sociedade e a politica.

E foi possivel antever-se, portanto, a radicalidade e amplitude da reforma

paradigmatica. E toda a estrutura do sistema de pensamento que ficou abalada,

" Noam Chomsky, Estados fallidos — el abuso de poder y el ataque a la democracia. 'Trans. Gabriel Dols.
(Barcelona: Ediciones B, 2007), 201.

15 Edgatr Mortin, Introdugio ao pensamento complexo, trans. Eliane Lisboa, (4 ed., Porto Alegte: Sulina, 2005), 54.
16 Aguado Moralejo; Echebarria Miguel ¢ Barrutia Legatreta, “E/ desarrollo sostenible a lo largo”, 87-110.
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transformada com esse mundo novo e desterritorializado atual. E toda uma
superestrutura de ideias que esta desabando e outra que esta se formando. E para
isso que a humanidade precisa se preparar, escreve Morin'".

Caso se queira estar apto a uma nova compreensio do direito, a qual possa
fornecer uma resposta a0 novo conjunto de demandas ligadas aos novos cenarios
transnacionais', é preciso superar a constru¢ido teérica da modernidade liberal,
apesar de se saber que o periodo que esta vindo convivera com o atual.

O direito que advira desse ambiente politico-juridico transnacional sera forjado,
muito provavelmente, com base em principios de inclusdo social, direitos humanos
e prote¢do ao meio ambiente”. A sustentabilidade, em sua ace¢ao mais ampla, muito
provavelmente, passara ser, se ja nao o é, o principal item do debate politico-juridico
e, portanto, possivelmente o novo paradigma indutor do direito.

A preservacao e recuperacao do ambiente e sua utiliza¢do racional sugere a
reinvencao da tensdo entre direito e liberalismo capitalista, o que podera gerar a
necessaria sustentabilidade. Isso para que uma nova conce¢iao de direito possa
contribuir para que o mundo seja cada vez menos confortavel para o capitalismo
predatério e que um dia se possa ter uma alternativa ou, a0 menos, um capitalismo
sustentavel.

Sabe-se perfeitamente das assimetrias existentes entre as regides do planeta
e entre os pafses que as formam. Isso indica a necessidade de coabitacio entre o
paradigma moderno e o pés-moderno do direito, entre a busca por ambitos cada
vez mais amplos de liberdade e a limitacio desta mesma liberdade em funcio de se
promover a sustentabilidade. B, mutatis mutandis, o que chamamos de “republicanizagio
da globalizacao” *, com uma efetiva busca pela distribui¢ao da riqueza e reequilibrio

ambiental. O grande desafio do ser humano sera provar que conseguira evoluir do

" Motin. Introdugio ao pensamento complexo, 55.

'8 Paulo Mércio Cruz e Gabriel Real Ferrer. “Los nuevos escenarios transnacionales y la democracia asimétrica”,
E-Lex Revista 5(2010): 12-24.

Y Rifkin. La cvilizacion empdtica:, p. 29.

% Zenildo Bodnar e Paulo Mércio Cruz. “A possibilidade da justica transnacional na globalizacio democritica”,
Revista Novos Estudos Juridicos 15(2010): 380.
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individualismo liberal, passando pelas experiéncias de igualdade relativa dos estados
de bem estar, e alcangar a sustentabilidade. Provar que nao ¢ um elemento estranho
e inadaptavel ao planeta Terra, mas que pode nao s6 conviver em harmonia como
melhorar as condi¢oes gerais de vida.

Essa perspetiva sugere também, principalmente a particr do novo ritmo
civilizacional a que estamos submetidos, que instancias de governanca institucional, a
exemplo do Poder Judiciario, amoldem-se a esta nova realidade.

Isso porque a sociedade hipercomplexa apresenta importantes desafios para
a jurisdicao, principalmente por demandar uma nova racionalidade juridica, ja que
denuncia as limita¢oes da dogmatica tradicional e do saber isolado ou pertencente a
um unico campo do conhecimento humano.

Pode-se ser enfatico ao afirmar que os senhores invisiveis da globalizacio
sabem que, para conservar seu poder, tém de construir a torre do pensamento
unico, globalizar ideias que ndo admitem a diversidade, o que seria a Ultima versao
do universalismo, a nova forma de assegurar a continuidade da razdo abstrata®'. Essa
homogeneidade destrutiva ¢ a igualdade como um modelo artificial, o que impede
qualquer tipo de sensibilidade ou empatia global que torne a convivéncia humana
mais civilizada®.

Na via da globalizagdo, a politica foi claramente ultrapassada pelos outros
sistemas sociais, como escreve Teubner”. A razio decisiva para que atualmente
a producdao normativa esteja se distanciando cada vez mais da politica reside no
fato de que o acoplamento do sistema politico e do sistema juridico por meio de
constitui¢des nao conta com uma instancia correspondente no plano da sociedade
mundial.

A economia produz a riqueza e a politica trata de distribui-la. Sem uma

politica transnacional, sera impossivel distribuir a riqueza transnacional, torna-la

! Paulo Matcio Cruz ¢ Zenildo Bodnar, “As dimensies materiais da efetividade da jurisdicao ambiental” Revista

de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD) 6 (2014): 155-166.

2 Cruz and Bodnar, “As dimensées materiais”, 155-166.

» Gunther Teubnet, “A Bukowina global: sobre a emergéncia de um pluralismo juridico transnacional’, Impulso:
Revista de Ciéncias Sociais e Humanas 14 (2003): 13.
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instrumento de desenvolvimento social efetivo em sintonia com a sustentabilidade
em suas diversas dimensdes.

A ideia historicamente consolidada de um direito baseado na completude,
coeréncia e nio contradicdo, ja ndo é mais suficiente para o enfrentamento dos
desafios da sociedade de risco. A crise contemporanea do Estado de direito e da
justica requer também a reformulacdo do pensamento juridico com a superacao
dialética do paradigma moderno*. E deve-se anotar que niao pode haver, a partir do
novo paradigma pos-moderno, espacos para a miséria € a pobreza consentidas ou
impostas.

Nesse contexto, incumbe ao direito e, por consequéncia, a jurisdi¢ao a tarefa de
qualificar axiologicamente o agir humano nao apenas na perspetiva do comportamento
responsavel intersubjetivo e comunitario, mas também enquanto um compromisso
ético alargado, exercido em longo prazo, tanto em beneficio e atencio das futuras
geracdes como também de toda a comunidade de vida.

O campo de atuagido da hermenéutica judiciaria sustentavel caracteriza-se nao
apenas pela intensidade das colisdes, mas pela quantidade de direitos fundamentais
implicados, circunstancias estas que também exigem especializacdo, ou seja, o
desenvolvimento de uma hermenéutica prépria. Na perspetiva ou dimensao
material, a constru¢ao da justi¢a para o caso concreto exigira critérios de ponderacao
abrangentes, ancoragem constitucional e nos critérios de sustentabilidade e
sensibilidade para os bens com ampla repercussao planetaria e de suporte da vida.
Todas as variaveis intervenientes devem ser criteriosamente sopesadas e avaliadas; o
instrumental técnico do Direito ndo pode prescindir do aporte de outros campos do
saber e nem do forte substrato ético subjacente aos litigios.

Esse amplo repertério de variaveis a serem consideradas, demonstra que a
producio judicial do direito, ndo se adstringe a um juizo meramente subsuntivo do
fato a norma, sendo, portanto, inevitavel conviver com ambitos de ativismo judicial

necessario.

2 André-Jean Arnaud, Entre modernité et mondialisation: lecons d’histoire de la phisosphie du droit et de PEtat. (2.
ed., Paris: L.G.DJ, 2004), 238 ¢ ss.
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E consabido que existem muitos doutrinadores importantes, como Lénio Streck®,
que sdo criticos ao ativismo judicial e, por via de consequéncia, a esse alargamento
da atuacdo do Poder Judiciario. Esse momento de transicdo talvez justifique as
intervengoes dos magistrados em ambitos tradicionalmente de competéncia dos
poderes legislativo e executivo. Porém, com todo respeito aos posicionamentos
contrarios, o aspecto subjetivo, ou seja, a quantidade de interessados e as consequéncias
de longo prazo de qualquer atividade interpretativa exigem especial consideracao
do julgador. Nio se trata de ndo levar a sério o individuo, como reivindica Alexy®,
mas sim de ndo esquecer a sociedade no seu conjunto, as futuras geracoes e, por
consequéncia, garantir ao proprio individuo as melhores condi¢oes de vida presente
e futura. Um dos direitos fundamentais de fei¢ao predominantemente individualista
que mais entra em rota de colisao com a sustentabilidade é o direito de propriedade.
Na colisio entre o direito de propriedade e o ambiente, ¢ importante o julgador fazer
opedes conscientes, responsaveis e criativas que, sem aniquilar o ntcleo essencial da
propriedade, preservem a intangibilidade do ambiente. Nao se trata de estabelecer
uma tirania apriotistica de valores em prol ambiente, mas de uma op¢io consciente
que deve necessariamente prestigiar um bem de toda a comunidade de vida atual e
futura.

A realizagdo substancial da justica, na perspetiva também preventiva e
com propositos de uma justica que transcenda o caso concreto, deve objetivar
exatamente a melhora continua do comportamento humano em relagao a natureza
numa perspetiva de futuro e nio apenas numa focalizagdo da analise dos danos
ja consumados e muitas vezes irreversiveis, ou seja, deve-se julgar com os olhos

voltados para o futuro e nao apenas para o historico de fracasso do passado. Esse

» Sim, ha ativismo em excesso. Ao contratio do que diz o novo ministro ¢ ao contratio do que sustenta
Thamy Progrenischi (que, alids, no seu livro critica Barroso, que, paradoxalmente, parece, agora,
concordar com a critica que lhe foi feita), ha, sim, excesso de ativismo. E quando digo excesso, nao
estou admitindo um “ativismo adequado ou necessario”. Permito-me dizer: ativismo ¢ vulgata da
judicializagio. Ndo ha bom ou mau ativismo. “O ativismo judicial existe ou ¢ imaginag¢io de alguns?”,
Lénio Streck, acesso em 12 janeiro, 2017, https://oobservadorconstitucional.com/2014/02/17/
ativismo-judicial-ou-papel-representativo-do-stf.

% Robert Alexy. E/ concepto y la validez, del derecho (2. ed. Barcelona: Gedisa, 1997), 211.
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enfoque, mais uma vez poe em destaque a dimensao temporal, como justificante da
intervencao criativa da jurisdicao.

A importante missao de completar e reconhecer novos direitos, ampliando os
espacos de cidadania, caracteriza o fendmeno da judicializacio da vida social”’. O
Poder Judiciario, enquanto poder politico desempenha um papel proeminente na
salvaguarda de direitos e garantias fundamentais e de socorro aos mais fragilizados.

Sio intimeras as omissoes dos poderes executivo e legislativo que acontecem nas
mais diversas politicas publicas, politicas estas que deveriam ser implementadas para
a garantia da sustentabilidade, enquanto utopia mobilizadora. Este quadro contribui
decisivamente com as crises generalizadas por que passam as sociedades humanas e
exige essa intervencao alargada e eficiente por parte do Poder Judiciario.

Um protagonismo mais ativo por parte do Poder Judiciario, nio representa risco
a secularizada teoria da triparti¢do, ao contrario traduz-se na sua plena afirmacio.
Afinal, esta é uma precondi¢io para o exercicio de poderes que sio exercidos de
maneira concorrente. Ademais, conforme destacam Neal, C. Tate e¢ Torbjérn
Vallinder o fenémeno ¢é até mais proficuo nas situacdes em que ha a concorréncia e

competicao entre os poderes®.

7 G. Cittadino, “Judicializagio da politica, constitucionalismo democritico e separacio de poderes”.
in A democracia ¢ os trés poderes no Brasil, org. L.W. Vianna (Belo Hotizonte/Rio de Janeiro, UFMG/
IUPER]J/FAPER], 2002), 17-42.

# Neal C. Tate ¢ Torbjorn Vallinder. “The Global Expansion of Judicial Power: The judicialization of
politics”. 7n The Global Expansion of Judicial Power, org. Neal C. Tate and Torbjérn Vallinder (New York:
New York University Press, 1995), 02 ¢ ss.
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Brexit e o principio federativo da lealdade europeia: consideragGes sobre o

artigo 50.° do Tratado da Unido Europeia

Alessandra Silveira”

RESUMO: O art. 50.° do TUE ¢ omisso quanto a vdrias questoes relacionadas com a retirada de um Estado-Membro
da Unido Enrgpeia — e por isso as diividas suscitadas terdo de ser resolvidas a lug, da principiologia do direito da Unido,
mdxcime do principio da lealdade enropeia (art. 4.% n.’ 3 do TUE). Segundo este principio de conduta amistosa, inerente a
todos os sistemas federativos conbecidos, a Unido Europeia e os Estados-Membros respeitanm-se e assisten-se mutuamente
no cumprimento das missoes decorrentes dos Tratados. Dagui decorre que os Estados-Membros facilitam a Unido o
cumprimento da sua missao e abstém-se de qualquer medida suscetivel de pir em perigo a realizagao dos objetivos da
Uniao Enropeia — enquanto a Unido, por sua vez, respeita a ignaldade dos Estados-Membros perante os Tratados, bem
como a respetiva a identidade nacional refletida nas suas estruturas politicas e constitucionais, além das funcies essenciais
do Estado. A Autora identifica as principais perplexidades em torno do art. 50.° do TUE e procura esclarecer enr que
medida o principio da lealdade enropeia deve orientar o procedimento de secessio do Reino Unido, por forma a garantir
uma saida que minimize os danos da rutura, sobretudo quando o que se descortina no horizonte é a modalidade “hard

Brexit”.
PALAVRAS-CHAVE: Brexit— art. 50.° do TUE — principio da lealdade enropeia — sistemas federativos — secessao.

ABSTRACT: Article 50 of the TEU is silent on several issues concerning the withdrawal of a Member State from
the Enropean Union. Therefore, the doubts raised by Article 50 of the TEU must be solved in accordance with the
principles of the EU law, in special the principle of loyalty [Article 4(3) of the TEU]. According to this principle of
Sriendly conduct, inberent to all known federative systems, the EU and the Member States respect and assist each other
mutually in the fulfilment of the missions resulting from the Treaties. Thus, the Member States shall assist the Union in
the fulfilment of its mission and shall not implement any measure that may compromise the EUS objectives. In turn, the
Union must treat the Menber States in equal terms as enshrined in the treaties, it must respect the national identity of the
Mentber States reflected in their political and constitutional structures, and the core functions of the State. In this paper,
the author identifies the main doubts regarding the Article 50 of the TEU and explains how the principle of loyalty must

" Titular da Citedra Jean Monnet em Direito da Unido Europeia e Diretora do CEDU.
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be followed with diligence in the secession of the United Kingdom to mitigate the damage from the split, particularly when
Sfacing the probable scenario of a “hard Brexit”.

KEYWORDS: Brexit — Article 50 of the TEU — principle of Eurgpean loyalty — federative systems — secession.
1. A possibilidade de secessio e o seu prego

Desde que Abraham Lincoln enfrentou a maior ctise constitucional dos EUA
(Guerra de Secessao, 1861-1865), a moderna teoria juridica dos sistemas federativos
tinha por adquirido que a hipétese de secessao estaria afastada. Assim foi até que a
Suprema Corte canadiana reequacionou os dados. No Canadd, em 1995, foi realizado
um referendo sobre a declaragio unilateral da secessio do Quebec. A proposta de
secessdo foi rejeitada por pequena margem — 50.58% dos votos — tendo participado
94% dos eleitores. Na sequéncia do referendo o Governo federal recorreu a Suprema
Corte com o intuito de saber se uma secessao unilateral, referendada em uma consulta
popular ndo aprovada pelas demais Provincias, violaria a Constituicdo. A Suprema
Corte decidiu que sim: uma secessdo unilateral nestes termos violaria a Constitui¢io.
Todavia, se em outro referendo, em resposta a uma “pergunta clara”, a “maioria clara”
dos quebequenses manifestasse a inequivoca vontade de ndo mais integrar o Canada,
entdo as demais Provincias e o Governo federal estariam obrigados a negociar com
o Quebec as condi¢oes da sua saida, porque principios constitucionais nao escritos
assim o determinavam'. O Governo federal fez entio aprovar no Parlamento
canadiano regras “claras” tendentes a regular e calcular o “pregg” da saida, sobretudo
para salvaguardar os legitimos interesses das restantes Provincias e suas populagbes
— e em resultado disso, como sabemos, o Quebec ainda integra a federacdo. Moral da
historia: num sistema federativo nao ha almogos nem saidas gratis.

Na Unido Europeia este “prego” ainda nao foi calculado — previu-se apenas a

possibilidade de retirada — e, até 14, tudo esta em aberto’. Com a entrada em vigor do

! Cft. Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217.
> Cftr. “Out is ont (including in relation to the Mediterranean diet...). On the Atrticle 50 of the European
Union Treaty in the light of the federative principle of European loyalty”, Alessandra Silveira, acesso
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Tratado de Lisboa foi introduzida no art. 50.° do Tratado da Unido Europeia (TUE)
uma exizt clause,’ sobretudo para atender a vontade dos novos Estados-Membros da
Europa de leste, traumatizados pela auséncia de semelhante regra no sistema soviético
ao qual pertenceram. Mas o que se prevé é um acordo de saida e ndo uma decisio
unilateral de um Estado-Membro, tendo em conta a complexa rede de vinculos
resultantes da pertenca a Unido Europeia, em cuja continuidade os restantes Estados-
Membros e suas populacoes legitimamente confiavam. O que resulta previsto no art.
50.° do TUE ¢ significativamente distinto da dendncia unilateral prevista no direito
internacional dos tratados, basicamente porque a Unido Europeia desde sempre
funcionou como um sistema federativo. O processo de saida previsto no art. 50.°
do TUE assenta no consenso entre a Unido e o Estado-Membro que manifeste a
intencao de sair — e ndo entre este e os demais Estados Contratantes, como dispoe o
art. 54.° da Convencio de Viena sobre o Direito dos Tratados. Tal saida consensual
nio depende da concordincia de todos os Estados-Membros da Unido Europeia,
bastando a aprovacao do acordo pelo Parlamento Europeu e pela maioria qualificada
dos membros do Conselho (art.” 50.°, n.° 2 do TUE), ou seja, 72% dos membros
do Conselho que correspondam a 65% da populacio dos Estados-Membros (sem
contar com o Hstado que esteja de saida) [art. 238.°, n.° 3, alinea /) do Tratado sobre
o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)].

O art. 50.° do TUE prevé que o Estado-Membro notifique o Conselho
Europeu da sua decisao de retirada “ew conformidade com as respectivas normas
constitucionais”. A disposi¢ao procura evitar que o Governo de um Estado-Membro

acione a possibilidade de saida arbitrariamente, ou seja, em desconsideragao

em janeiro 23, 2017, https://officialblogofunio.com/2016/07/07/out-is-out-including-in-relation-to-
the-mediterranean-diet-on-the-article-50-of-the-european-union-treaty-in-the-light-of-the-federative-
principle-of-curopean-loyalty.

* Sobte o art. 50.° do TUE cft. Afonso Patrio, “Comentatio ao artigo 50.°”, in Tratado de 1.isboa Anotado
¢ Comentado, coords. Manuel Lopes Porto e Gongalo Anastacio, (Coimbra: Almedina, 2012); Carlo Curti
Gialdino (coord.), Codice dell’'Unione Enropea operativo (Napoli: Gruppo Editoriale Simone, 2012); Fausto
Pocar e Maria Caterina Baruffi, Commentario breve ai Tratatti del/' Unione Europea (Padova: CEDAM, 2014);
Eva-Maria Poptcheva, Article 50 TEU: withdrawal of a Member State from the EU (EPRS - European
Parliamentary Research Service, February, 2016).
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dos competentes 6rgaos de soberania ou sem respaldo juridico-constitucional,
eventualmente impulsionado por disputas ou retaliagdes internas. No caso
concreto do Reino Unido, tal conformidade juridico-constitucional porventura
exija que os cerca de 2/3 dos patlamentares que ndo apoiaram o Brexit acolham a
decisao manifestada em referendo, algo que cumpre aos tribunais decidirem (ver
infra o topico 3). Ha quem defenda que o facto de o Governo do Estado-Membro
de saida estar ou nio a respeitar as suas normas constitucionais nao deveria ser
um problema da Unido Europeia®. Nio afinamos por este diapasdo porque o
principio da lealdade europeia obriga a Unido a respeitar as estruturas politicas e
constitucionais dos Estados-Membros (art. 4.°, n.° 2 do TUE), donde decorre que
a Unido Europeia esta impedida de compactuar com uma retirada ilegitimamente
acionada. De qualquer forma, tendo sido acolhida nos Tratados, a conformidade
juridico-constitucional da notificagao passa a ser um problema da Unido Europeia.

Na sequéncia da notificagao, o Conselho Europeu decide que tipo de acordo deve
ser oferecido ao Estado-Membro que pretende sair, tendente a estabelecer as condi¢oes
da saida e do seu futuro relacionamento com a Unido Europeia (art. 50.°, n.° 2 do
TUE). Isto significa que o Tratado ndo permite uma saida parcial da Unido Europeia
— ou seja, obriga a saida integral —, eis a razao da expressao adotada pelo Presidente da
Comissao Europeia, Jean-Claude Juncker, na sequéncia do referendo britanico: out is
out. Os detalhes do acordo de saida serdo entdo negociados entre a Unido e o Estado-
Membro durante dois anos (contados a partir do momento da notifica¢do), salvo se o
Conselho Europeu decidir, por unanimidade, prorrogar este prazo. O art. 50.°,n.° 2 do
TUE prevé que o acordo é negociado nos termos do art. 218.°, n.” 3 do TFUE (que
regula o processo de celebracdo de acordos entre a Unido Europeia e paises terceiros ou
organiza¢oes internacionais), devendo tal acordo estabelecer os direitos e obrigacoes da
Unifo, dos Estados-Membros e do Estado que pretenda retirar-se.

Os Tratados deixam de ser aplicaveis ao Estado que pretenda deixar a Unido

* Cft. “The Article 50 litigation and the Coutt of Justice: why the Supreme Court must refer”, Richard
Lang, acesso em janciro 20, 2017, http://verfassungsblog.de/the-article-50-litigation-and-the-court-
of-justice-why-the-supreme-court-must-refer.



Alessandra Silveira

Europeia a partir da data de entrada em vigor do acordo de saida ou, na falta deste,
dois anos apods a notificagao (art. 50.°, n.° 3 do TUE). Isto significa que, embora a
Unido Europeia suspenda por dois anos os efeitos da safda na tentativa de encontrar
uma solugao consensual, se ela nao for possivel o Estado em causa corre o tisco de ter
de retirar-se em condi¢cOes ndo consensuais e porventura muitissimo desfavoraveis.
De qualquer forma, para os efeitos da celebragao do acordo de saida, o Estado
que pretende abandonar a Unido Europeia nio participa nas deliberacbes nem nas
decisées do Conselho Europeu e do Conselho que lhe digam respeito (art. 50.°, n.°
4 do TUE). E finalmente, em conformidade com o art. 50.°, n.° 5 do TUE, se um
Estado que se tenha retirado da Unido Europeia voltar a pedir a adesio, ¢ aplicavel
a esse pedido o processo referido no art. 49.° do TUE, sem qualquer privilégio
por ter um dia ter pertencido ao grupo, mediante acordo celebrado entre o Estado

peticionario e os Estados Contratantes, o que reforca a ideia de que out is out.

2. As duvidas quanto ao procedimento de retirada

O art. 50.° do TUE nao regula expressamente varias questoes que terdo de
ser resolvidas a luz da principiologia do direito da Unido, maxime do principio da
lealdade europeia (art. 4.°, n.° 3 do TUE). Nao se prevé, por exemplo, um prazo
para que o HEstado-Membro notifique a sua intenc¢do de saida a Unidao Europeia
na sequéncia de um referendo. Ora, a demora da notificacdo provoca instabilidade
nos mercados financeiros, nos operadores econémicos, na atuacao das institui¢oes
europeias, nos restantes HEstados-Membros que aplicam o direito da Unido e,
sobretudo, na vida dos cidaddos europeus em geral, especialmente os que exerceram
as suas liberdades de circulacio tendo como origem ou destino o Reino Unido.
Por isso, na sequéncia do Brexit, o Parlamento Europeu aprovou uma resolu¢ao
apelando a invocag¢ao imediata do art. 50.° do TUE por parte do Reino Unido, a fim
de evitar uma situacdo de incerteza perniciosa para todos e proteger a integridade
da Unido (os eurodeputados esperavam que o entdo Primeiro-Ministro David

Cameron notificasse o resultado do referendo ao Conselho Europeu de 28-29 de
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junho de 2016, logo a seguir ao referendo que decidiu pelo Brexiz, algo que nio se
concretizou,).

O art. 50.° do TUE também nao dispoe (expressamente) sobre a hipotese
de revogabilidade da notificagdo da inten¢do de saida, porventura para evitar que,
diante da certeza da revogabilidade, os Estados-Membros tivessem a tentacao de
influenciar os destinos da Unido Europeia através de uma falsa ameaca de saida.
Nesta perspetiva, o interesse geral da Unido, dos seus cidaddos e dos Estados-
Membros que a integram poderiam conduzir ao reconhecimento da notificacio de
secessdo como uma espécie de nuclear buttor® ou de caminho sem volta. Contudo,
nada indica que a notifica¢ao nao seja revogavel —ao contrario, o espirito do art. 50.°
indica que o ponto de nio retorno seria aquele que marca o final dos dois anos de
negociagdo subsequentes a notifica¢ao. A doutrina divide-se quanto a admissibilidade
da hipétese de “retirada da retirada”. Paul Craig defende que a notificagdo é revogavel
— ¢ o faz a luz de principios de direito internacional publico, com fundamento no
art. 68.° da Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados, segundo o qual uma
notificagio de retirada pode ser revogada em qualquer momento, antes da produg¢ao
dos seus efeitos’. Daniel Sarmiento afina pelo mesmo diapasio da revogabilidade,
mas com fundamento em argumentos democraticos, pois seria absurdo que
uma retirada tivesse de ser negociada por um parlamento eleito na sequéncia da
notificagio, se porventura se opusesse maioritariamente a ela’. O problema, como
demos conta supra, reside no facto de a secessdo prevista no art. 50.° do TUE ser
significativamente distinta da denuncia unilateral prevista no direito internacional
dos tratados. Por isso a revogabilidade da notificagao, a ser admitida, deve fundar-se

no direito da Unido.

* Neste sentido cfr. “R (Miller) v. The Secretary of State for Exiting the European Union [2016] EWHC
2768 (Admin): realpolitik and the revocation of an Article 50 TEU notification to withdraw”, John
Cottet, acesso em janeiro 19, 2017, https:/ /officialblogofunio.com/tag/article-50/.

¢ Cft. “Miller: winning battles and losing wats”, Paul Craig, acesso em janeiro 19, 2017, http://ohtrh.law.
ox.ac.uk/miller-winning-battles-and-losing-wats.

" Cfr. “Miller, Brexit and the (maybe not to so evil) Court of Justice”, Daniel Sarmiento
em janeiro 19, 2017, http://verfassungsblog.de/miller-brexit-and-the-maybe-not-to-so-evil-court-of-
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justice.
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Outra questao ndo integralmente resolvida pelo TUE reside na extensio das
competéncias do Estado-Membro que esteja de saida. Em principio, porque nada
¢ disposto em sentido contrario, os representantes daquele Estado mantém-se em
funcoes em todas as instituicdes europeias e em todas as matérias, pois até a sua
retirada o Estado-Membro continua vinculado ao direito da Unido, correspondendo
a0s compromissos assumidos e participando na ado¢ao das regras que o vinculam.
E aqui o principio da lealdade europeia impde-se na sua plenitude (ver ultimo
topico deste texto), sobretudo quando se sabe que um soff Brexit ndo seria uma
op¢ao®. O problema ¢é que o Estado-Membro que estd de saida continuaria a intervir
nos debates e votar a aprova¢ido de normas que nunca aplicard — uma solucio de
legitimidade democratica duvidosa, porquanto exigir-lhe-ia uma conduta orientada
a prossecucdo do interesse europeu em detrimento do interesse nacional. Nio foi
por outra razdo que, na sequéncia do referendo Brexi, o Parlamento Europeu instou
o Conselho a alterar o calendario das presidéncias rotativas da Unido Europeia, de
modo a que a britinica, prevista para o segundo semestre de 2017, fosse cancelada, a
fim de evitar que o processo de retirada comprometesse a gestao corrente da Unido.

O art. 50.° do TUE também nio dispbe sobre a protecio dos direitos dos
cidadaos europeus nacionais do Estado-Membro de saida ou dos cidaddos europeus
nele residentes. Estudos recentes revelam que a retirada do Reino Unido da Uniao
Europeia representara uma das mais radicais perdas da histéria recente quanto ao

valor atribuido a uma nacionalidade, além de uma dramatica reducao de direitos’.

¢ Cfr. “Soft Brexit is not an option”, Stefano Micossi, acesso em janeiro 23,2017, https://www.ceps.cu/
publications/%E2%80%98soft-brexit%E2%80%99-not-option. Pot soft Brexit entenda-se uma solugao
que permitisse ao Reino Unido restringir a livre circulacio de trabalhadores europeus e simultaneamente
manter o acesso ao mercado interno da Unido Europeia — especialmente quanto aos servigos, mais
ou menos nos termos das normas atuais —, mimetizando arranjos ja existentes no ambito do Espaco
Econémico Europeu (EEE). O discurso de Theresa May em 17 de marco de 2017 esclareceu a intengao
de saida do mercado interno e afastou qualquer esperanga (caso ainda houvesse) numa espécie de soff
Brexit, ciente de que as institui¢des europeias ¢ Estados-Membros nunca o aceitariam.

? Cft. “Brexit and the Argentinisation of the British citizenship: taking care not to overstay your 90 days
in Rome, Amsterdam or Paris”, Dimitry Kochenov, acesso em janciro 21, 2017, http://verfassungsblog.
de/brexit-and-the-argentinisation-of-british-citizenship-taking-care-not-to-overstay-your-90-days-in-
rome-amsterdam-or-paris.

[SN}
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Por isso o eurodeputado Guy Verhofstadt, responsavel pela negociacio do Brexit
em nome do Parlamento Europeu, aventou a possibilidade de que os britanicos (que
assim o desejarem) continuem a ser tratados como cidadaos da Unido, a fim de evitar
a privacio do gozo efetivo dos direitos que lhe sdo reconhecidos pela ordem juridica
europeia. Seria uma forma de “cidadania associativa”, tendente a mitigar os danos
dos nacionais britanicos que ndo concorreram para o Brexit, atendendo sobretudo
ao apelo dos eurodeputados escoceses no sentido de que a Unidao Europeia nao
os abandone. Todavia a solu¢do nio é pacifica, pois nada indica que a reciproca
seja verdadeira para os nacionais dos Estados-Membros da Uniao nas suas relagdes
com o Reino Unido pés-Brexit. De resto, o mote da retirada reside precisamente na
resisténcia da opinido publica britdnica ao reconhecimento de direitos aos nacionais
de outros Estados-Membros residentes no Reino Unido, o que levou alguns
apoiantes do Brexit a equacionarem a hipotese de acesso ao mercado interno sem
livre circulacio de pessoas, uma solu¢io ao estilo “welbor de dois mundos” inadmissivel
a luz dos Tratados.

E finalmente, ainda que o Tratado nio disponha sobre o tema, ¢ defensavel que
a remissao para o art. 218.” do TFUE, no que tange a negociacao do acordo, abra a
possibilidade de que o Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) seja chamado
a emitir parecer sobre a compatibilidade do projeto de acordo com os Tratados, a
pedido de qualquer Estado-Membro, do Patlamento Europeu, do Conselho e da
Comissao (art. 218.°, n.° 11 do TFUE), ndao podendo o acordo entrar em vigor
em caso de parecer negativo do Tribunal, salvo alteracdo do acordo ou revisao dos
Tratados. Ademais, a decisao do Conselho que conclui o0 acordo pode ser submetida
a apreciagdo do TJUE através de um recurso de anulacio (art. 263.° do TFUE). E
além disso, os tribunais nacionais dos Estados-Membros que continuam na Unido
Europeia podem submeter questdes prejudiciais ao TJUE relacionadas com o

acordo de retirada (art. 267.° do TFUE)™.

" De resto, ja foram iniciadas movimentagdes neste sentido junto dos ttibunais irlandeses, cfr. “Is

Article 50 reversible? A primer on the Dublin case”, Jolyon Maugham, acesso em janeiro 28, 2017,
https:/ /waitingfortax.com/2017/01/17 /is-atticle-50-reversible-a-primer-on-the-dublin-case.
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3. O imbroéglio juridico-constitucional britdnico sobre a notificagdo

Como referimos supra, o art. 50.° do TUE prevé que o Estado-Membro notifique
o Conselho Europeu da sua decisio de retirar-se da Unido “em conformidade
com as respectivas normas constitucionais”. E aqui reside o pomo da discordia
constitucional que se instalou no Reino Unido. Como do Ewropean Communities Act
1972 (e suas sucessivas atualizacoes) e do Ewuropean Union Referendum Act 2015 nao
resulta qualquer autorizacdo do Parlamento ao Governo britanico para proceder a
notificagdo de retirada da Unido Europeia nos termos do art. 50.° do TUE, pos-
se entdo a High Court of England and Wales a questio de saber se o Governo de
Theresa May seria competente para proceder aquela notificac¢ao (a partir dos Roya/
prerogative powers, ou seja, da autoridade executiva do Governo) ou se esta seria uma
matéria constitucional da exclusiva competéncia do Parlamento®. Ou seja, estava em
causa saber se o Governo poderia acionar o art. 50.° do TUE sem uma autorizacao
expressa do Parlamento, na medida em que a notificagdo de saida teria implica¢oes
no Eurgpean Commmunities Act 1972, diminuindo ou revogando diteitos dos particulares
dele decorrentes".

A High Court considerou que, enquanto a conducio das relagdes internacionais

WO Eurgpean Communities Act 1972 di efetividade interna a pertenca do Reino Unido a Unido Europeia,
ou seja, as obrigacdes assumidas pelo Reino Unido no ambito dos Tratados entdo em vigor, autorizando
um processo dinamico através do qual o direito da Unido Europeia torna-se uma fonte do direito do
Reino Unido e adquire precedéncia aplicativa (primado) sobre todas as fontes do direito interno.

2R (Miller) v. The Sectetary of State for Exiting the European Union [2016] EWHC 2768

http:/ /www.bailii.org/ew/cases/ EWHC/Admin/2016/2768.html (dltima consulta: 20 de janciro de
2017).

3 Os considerandos 57 a 61 do acérdio reproduz o argumento do requerente segundo o qual do
European Communities Act 1972 resultariam trés categorias de direitos que seriam afetados caso o Reino
Unido notifique a sua retirada da Unido Europeia: i) direitos suscetiveis de replicagdo na lei interna do
Reino Unido, onde seriam integraveis as disposi¢oes que transpuseram diretivas europeias, caso nao
sejam repelidas pelo legislador; ii) direitos exercidos em outros Estados-Membros da Unido Europeia,
onde estariam contemplados os direitos resultantes do exercicio de liberdades de circulago; iii) direitos
que nido poderiam ser replicados na lei interna do Reino Unido, onde seriam integraveis alguns direitos
resultantes da cidadania europeia como o direito de eleger e ser eleito ao Parlamento Europeu ou o
direito de queixa a Comissio Europeia tendente a investigar uma violagao do direito da Unido Europeia
pelas autoridades britanicas e garantir um remédio em relagdo a isso.
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e a negociacdo de tratados internacionais sao competéncias geralmente exercidas
pelo executivo em nome da Coroa, se a retirada de um tratado tiver implica¢des na
legislagao interna, com a consequente privagao de direitos previamente garantidos,
entdo tal retirada ndo podetia ser realizada sem o consentimento do Parlamento.
Tal conclusio — que atende aos anseios daqueles que defendem uma tomada de
posi¢io do Parlamento sobre a retirada, pois do Referendum Act 2015 nao resulta a
vinculatividade do referendo — parte da premissa de que a notificacdo de retirada
seria irrevogavel, ou seja, uma vez acionado o art. 50.° do TUE pelo Reino Unido, o
retorno ao estadio anterior seria impossivel, e a consequente perda de direitos para
os cidadaos britanicos seria inevitavel. No considerando 10 do ac6rdao, a High Court
aderiu a interpretacdo do art. 50.° do TUE que lhe parecia consensual entre as partes:
i) a notificagdo nos termos do art. 50.°, n.° 2 do TUE ndo pode ser revogada, uma
vez acionada; ii) o art. 50.° do TUE nio permite uma notifica¢ao condicionada, ou
seja, uma notificagao cujos efeitos dependeriam da aprovacio parlamentar do acordo
resultante das negociagoes contempladas no art. 50.%, n.” 2 do TUE™.

Ocorre que a premissa da irrevogabilidade da notificacdo na qual a High Court
baseou o seu raciocinio é duvidosa a luz do direito da Unido Buropeia. Primeiro
porque ndo ¢é razoavel que, uma vez deflagrado o processo, um Estado-Membro
tenha de deixar, custe o que custar, a Unido Europeia. Segundo porque, como
demos conta, os Tratados deixam de ser aplicaveis ao Estado que pretenda deixar a
Unido Europeia a partir da data de entrada em vigor do acordo de saida ou, na falta
deste, dois anos apds a notificagao (art. 50.%, n.° 3 do TUE). Até 14, o Estado que
esta de safda continua a ser obrigado a cumprir o direito da Unido e a respeitar os
compromissos assumidos com os seus parceiros de integragdo. Nao ha, pois, perda
de direitos para os cidadaos britanicos a partir da notifica¢ao da intencao de retirada,

pois o European Communities Act 1972 ndo sera automaticamente repelido™. Assim,

" No otiginal: “Important matters in respect of Article 50 were common ground between the parties: (1) a notice under
Abrticle 50(2) cannot be withdrawn, once it is given; and (2) Article 50 does not allow for a conditional notice to be given:
a notice cannot be qualified by, for example, saying that it will only take effect if Parliament approves any agreement made
in the conrse of the negotiations contemplated by Article 50(2)”.
15 Neste sentido, cfr. Daniel Sarmiento, “Miller, Brexit”.
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admitir a irrevogabilidade da notificagio e impelir o Parlamento do Reino Unido a dar
a sua aprovacao num estadio inicial do procedimento de secessao pode comprometer
a possibilidade de recuo num momento posterior — quando porventura fizesse faltal
— e, por isso, aquilo que parecia, a partida, uma derrota do Governo britanico, pode
acabar por favorecer a sua posicao.

Na sequéncia da decisao da High Court houve recurso para a Swupreme Conrt ¢
instalou-se um aceso debate no Reino Unido sobre se deveria ou nio haver reenvio
prejudicial para o TJUE'. O problema a deslindar pela Supreme Court setia o de saber
se o Governo de Theresa May tinha poderes para notificar a Unido Europeia da sua
intencio de retirada nos termos do art. 50.° do TUE sem uma autoriza¢ao do Parlamento
britanico neste sentido. Ha quem defenda a inadmissibilidade do reenvio prejudicial por
entender que a “conformidade com as respectivas normas constitucionais”, nos termos
do art. 50.°, n.° 1 do TUE, nio seria uma matéria de interpretacio dos Tratados na
ace¢ao do art. 267.° do TFUE. Ocorre que a decisdo recorrida, segundo a qual uma
autoriza¢do do Parlamento é necessaria, baseia-se na premissa de que a notificacao da
inten¢do de retirada é irrevogavel — e, como vimos, a luz do espirito do art. 50.° do
TUE nada indica que assim seja. Acresce que, como sabemos, o Gnico “pressuposto”
para a admissibilidade de um reenvio prejudicial é precisamente que ele sirva para a
correta solugdo do caso sub judice. O problema reside, portanto, em saber se um reenvio
prejudicial da Supreme Conrt, tendente a deslindar se a notificagao de retirada é ou nao
revogavel, seria necessario a correta solucao do caso.

Ora, se a High Court ndo tivesse baseado a sua decisio na premissa da
irrevogabilidade da notificagdo, provavelmente o problema de direito da Unido
Europeia ndo se colocaria (tdo evidentemente) a Supreme Court. Mas o certo é que

a High Conrt o fez, e por isso a solu¢ao do caso sub judice dependeria da apreciacao

! Em defesa do reenvio prejudicial, cfr. Daniel Sarmiento, “Miller, Brexit”; Richard Lang, “The Article

50 litigation”. Contra o reenvio prejudicial cfr. “The Article 50 litigation and the Court of Justice:
why the Supreme Court must NOT refer”, Mike Wienbracke,, acesso em janeiro 20, 2017, http://
verfassungsblog.de/the-article-50-litigation-and-the-court-of-justice-why-the-supreme-court-must-not-
refer; “Could the Article 50 litigation result in a reference to the European Court of Justice?”, George
Peretz, acesso em janeiro 20, 2017, https://www.monckton.com/article-50-litigation-result-reference-
european-court-justice.
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daquela premissa que determinou a conclusio. E que se a notificagio for considerada
revogavel, entdo nao ha privagao de direitos até que o procedimento de retirada esteja
concluido. Em resultado, seria admissivel que o Governo notificasse a retirada porque
nao estaria a comprometer automaticamente os direitos decorrentes do Eurgpean
Communities Act 1972. Ha quem defenda que a High Court teria engendrado tal solucao
precisamente no intuito de provocar um reenvio prejudicial por parte da Supreme
Conrt”. Ao fazé-lo, converte a solucdo numa questdo de interpretagdo do direito
da Unido Europeia a ser proferida por um tribunal de ultima instancia — que por
forca do art. 267.°, 3.° paragrafo do TFUE estaria obrigado a reenviar para garantir a
uniformidade de aplicagdo do direito da Unido Europeia, sem que pudesse invocar,
para eximir-se da sua obrigacdo, a suposta a clareza do ato'.

Todavia, e apesar dos apelos neste sentido, a Supreme Court optou por nao dialogar
com o TJUE, quando o que parecia estar em causa era, antes de mais, decidir se a
notifica¢ao de retirada é ou nio revogavel a luz do art. 50.° do TUE — algo que deveria
ser o TJUE, enquanto intérprete maximo dos Tratados, a decidir (art. 19.%, n.° 1 do
TUE), tendo em conta as implicagdes jurisdicionais do principio da lealdade europeia
amplamente reconhecidas pela jurisprudéncia do TJUE. A Supreme Conrtinclusivamente
podetia ter requerido a tramitacao prejudicial acelerada (art. 105.° do TFUE), de resto
concedida no processo Pringle,” resolvido em quatro meses contando com as férias de
agosto. De qualquer forma, nao sendo aquela notificagio irrevogavel, como entendemos,
nada impedia que a Swupreme Conrt concluisse pela imprescindibilidade da autorizacdo
do Parlamento para proceder-se a notificacdo, na medida em que o Parlamento nao
autorizou o Governo a fazé-lo. O que nao faria sentido era deduzir a necessidade
de autorizagdo parlamentar a partir de uma suposta irrevogabilidade da notificacio,
obrigando o Parlamento britanico a tomar uma posi¢ao inicial sobre a retirada da Unido

Europeia em fungio de a notificacio ser interpretada como inalteravel.

17 Neste sentido cfr. Daniel Sarmiento, “Miller, Brexit”.

'8 Neste sentido cfr. Daniel Sarmiento, “Miller, Brexit” e Richard Lang, “The Article 50 litigation”, que
inclusivamente equaciona a hipétese de uma agio por incumprimento movida pela Comissio.

¥ Acordao Pringle, de 27 de novembro de 2012, Processo C-370/12, ECLI:EU:C:2012:756.
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Em 24 de janeiro de 2017 a Swupreme Court proferiu a sua esperada decisao®.
Provavelmente para justificar a auséncia de reenvio prejudicial, o Tribunal ressalta
que a “conformidade constitucional’” em causa é uma matéria de direito interno que deve
ser determinada pelos juizes do Reino Unido. E destacou que as questOes sub judice
nada tinham a ver com a apreciagdo politica sobre o mérito da decisao de retirada,
a calendarizacdo e os termos da sua execucido, ou os detalhes de uma futura relacao
entre o Reino Unido e a Unido Europeia. Dito isto, decidiu que as disposi¢coes do
European Communities Act 1972 (que dido efetividade a pertenca do Reino Unido a
Unido Europeia) sao incompativeis com o exercicio de qualquer poder de retirada
pelo Governo sem uma prévia autorizagao do Parlamento. A Supreme Court confirma,
portanto, a decisdo recorrida mas a reconstroi a partir de outra premissa que nao a
irreversibilidade da notificacdo, nio se pronunciando sobre a questdo da “refirada da
retirada’.

No entendimento da Supreme Court, enquanto a section 2 do European Communities
Act 1972 permanecer em vigor (General Implementation of Treaties),”* o seu efeito é
constituir o direito da Unido Europeia como uma fonte independente e prevalecente
sobre o direito interno do Reino Unido. Tais disposi¢oes operam uma transferéncia
de competéncias legislativas do Parlamento para as instituicGes europeias, a menos
que o Parlamento decida de outra forma. E certo que o direito interno vai mudar
em resultado de o Reino Unido deixar de integrar a Unido Europeia e os direitos
dos particulares residentes no Reino Unido garantidos pelo direito da Unido serdo
afetados. Mas da leitura do ac6érddao ndo deriva que a Supreme Conrt reconhega uma

R (on the application of Miller and another) v Secretary of State for Exiting the European Union

[2017] UKSC 5. On appeals from: [2016] EWHC 2768 (Admin) and [2016] NIQB 85 https://www.
supremecourt.uk/news/article-50-brexit-appeal. html .

21 Cfr. “Brexit, the Supreme Court (UK) and the principle of loyalty: on the question of irrevocability
of a withdrawal notice”, Alessandra Silveira, acesso em janeiro 28, 2017, https://officialblogofunio.
com/2017/01/26/brexit-the-supreme-court-uk-and-the-principle-of-loyalty-on-the-question-of-
irrevocability-of-a-withdrawal-notice/#more-1694).

2 Section 2(1) dispoe: “ A such rights, powers, liabilities, obligations and restrictions from time to time created or
arising by or under the Treaties, and all such remedies and procedures from time to time provided for by or under the
Treaties, as in accordance with the Treaties are withont further enactment to be given legal effect or used in the United
Kingdom shall be recognised and available in law, and be enforced, allowed and followed accordingly ...”.
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automaticidade entre a notificacdo de retirada e a vigéncia do Ewuropean Communities
Act 1972 — que continua em produzir os seus efeitos até que o Parlamento do Reino
Unido o afaste. A Supreme Conrt reconhece, isto sim, que a notificacdo de retirada
provoca uma alteracio fundamental no arranjo constitucional do Reino Unido por
romper com a fonte de direito da Unido Europeia — e porisso a Constitui¢ao do Reino
Unido exige que tal alteracao seja efetuada pela lei do Parlamento. O Parlamento
poderia ter autorizado os ministros do Governo a notificarem a retirada da Uniao
Europeia, mas tal exigia uma manifestagdo expressa neste sentido — que pura e
simplesmente nio existe. Assim, mesmo sem reenviar para o TJUE, a Supreme Court
procura encontrar uma solu¢ao que nao afronte a lealdade europeia, desconstruindo
uma argumentacao baseada na irreversibilidade da notifica¢io, por tratar-se de uma
matéria cuja interpretacdo reconhecidamente competiria ao TJUE. Em resultado
disso, ficamos sem saber o que decidiria o TJUE sobre esta importante questao.
De qualquer forma, a decisdo da Supreme Court nao encerra a polémica juridico-
constitucional em torno do Brexit, pois os britanicos, a seu tempo, ainda terdo de
enfrentar o problema da necessidade de outro referendo sobre um acordo final de
retirada. Por ironia do destino, a fim de evitar que a Unido Europeia facilmente
estendesse ou adquirisse novos poderes e competéncias, o Eurgpean Union Act 2011
exige que qualquer alteragdo nos Tratados seja sujeita a referendo. Como explica
Damian Chalmers, isto ndo seria problematico no ambito do Brexit se a exigéncia
apenas se aplicasse a extensao de poderes e competéncias europeias sobre o Reino
Unido. Contudo, uma singela disposi¢ao — sectzon 4(1)(i) — prevé que um referendo
¢ necessario sempre que a alteragdo dos Tratados confira poderes as institui¢oes
europeias para impor uma obrigacio ao Reino Unido. Ora, nio é dificil equacionar
solu¢des que demandariam um novo referendo. Como condicao de uma qualquer
forma de acesso ao mercado interno pos-Brexit, por exemplo, a Unido Europeia
poderia exigir alguma modalidade de supervisao tendente a garantir que o Reino
Unido observa as normas europeias aplicaveis. F certo que a norma que o exige,
section 4(1)(i), pode sempre ser revista. Mas seria ironico que um processo justificado

pela necessidade de dar voz aos cidaddos britanicos relativamente as questoes
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europeias resultasse na eliminacao de uma norma que lhes garantia o direito a serem

ouvidos?.
4. A secessio e alealdade

Todo e qualquer sistema federativo assenta num compromisso constitucional
de cooperacio que orienta a conducdao dos interesses interdependentes. Este
compromisso implica a proibicio da omissio de auxilio, a moderagio reciproca,
e mesmo a abstencdo do exercicio de competéncias quando tal comprometa a
prossecucdo dos objetivos sistémicos. E ainda que a Constituicdo de um sistema
federativo ndo o refira expressamente, o compromisso cooperativo ¢é sempre
deduzivel da teleologia da regulacio constitucional, porque para que o sistema
funcione devidamente os entes governativos devem abster-se de adotar qualquer
medida suscetivel de por em causa os objetivos constitucionalmente acordados — ou
seja, ndo podem perturbar nem furtar-se a ajudar.

E é por isso que todos os sistemas federativos sdo otientados por um
principio de lealdade (ou cooperacao leal) tendente a corrigir os descompassos da
distribui¢do de competéncias e otimizar a partilha de responsabilidades — que no
caso da Unido Europeia esteve desde sempre patente nos Tratados. Este vinculo de
lealdade, que deriva do compromisso constitucional de cooperacio, se estabelece
i) entre os Estados-Membros, ii) dos Estados-Membros para com a Unido, e iii)
da Unido para com os Estados-Membros. Tal principio impde uma obrigacao de
fidelidade ao conjunto, a partir da complementaridade entre varios niveis que se
suportam e apoiam mutuamente. Esta complementaridade implica deveres juridicos
concretos, sobretudo o dever de consideragao reciproca — que conduz a abstencao de
iniciativas que acarretem prejuizo aos interesses do conjunto —, assim como o dever
de promogiao de tais interesses. E cumpre ao principio da lealdade reintroduzir o

equilibrio sempre que uma das componentes sistémicas impoe-se ilegitimamente as

# Cfr. “Article 50 — five big legal questions”, Damian Chalmers, acesso em janeiro, 19, 2017, http://
ukandeu.ac.uk/article-50-five-big-legal-questions.
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outras por desconsideracdo do interesse geral, ameacando romper o delicado sistema
de contrapesos.

Ora, sendo um principio orientador do relacionamento entre niveis de poder
nos sistemas federativos, o principal ambito de atuacdo da lealdade sera aquele do
exercicio de competéncias — é aqui onde o principio da lealdade produz os seus
efeitos mais visiveis. A lealdade entra em cena para garantir a funcionalidade
sistémica, sobretudo naqueles casos em que a distribuicdo de competéncias
apresenta zonas de contato ou interferéncia reciproca, impondo a consideracao das
competéncias e interesses alheios com os quais se esteja a interagir. Por isso se
diz que o juizo da lealdade seria o juizo da ponderacdo de interesses aplicado ao
conflito de competéncias — mas sobretudo aos conflitos de competéncia marcados
nao pela ilegitima invasio das competéncias alheias mas sim por alguma forma de
interferéncia. Assim, a lealdade opera como um limite ao exercicio de competéncias
(e a discricionariedade que lhe corresponde) sempre que o exercicio de competéncias
legitimas prejudique os interesses de outrem ou de todos em detrimento dos
objetivos constitucionalmente acordados.

Assim, no limite, a lealdade vai impor a abstencdo (e, neste caso, afeta a
discricionariedade de atuacio de quem seja competente) ou, no minimo, vai exigir
a adogdo da solugdao que acarrete menos sacrificios aos interesses em concurso (e
aqui a lealdade afeta a discricionariedade de conformacio de quem seja competente).
Portanto, a lealdade produz o efeito juridico de obrigar os distintos niveis de poder,
no exercicio das suas competéncias, a considera¢do i) do interesse geral do sistema
federativo, e ii) dos interesses concretos dos restantes entes periféricos, sob pena
de comprometer o funcionamento e a propria existéncia da ordem constitucional
federativa. Por isso Konrad Hesse defendia que a inobservancia dos deveres e
restricGes decorrentes da lealdade, seja por um ato do poder central ou do poder
periférico, acarreta a ilegitimidade do ato nos sistemas federativos, pois a lealdade

funciona como um limite de legitimidade ao exetcicio de competéncias®.

* Cfr. Konrad Hesse, Elementos de direito constitncional da Repriblica Federal da Alemanha (Porto Alegre:

Sérgio Fabris Editora, 1998), 213.
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E porisso que o processo de secessio esta sujeito ao cumprimento das obrigacées
decorrentes da lealdade europeia — pois o Estado que manifesta a sua inten¢ao de
saida continua, até ao final do prazo previsto no art. 50.” do TUE, a ser membro de
pleno direito da Unido Europeia. Alguns doutrinadores sugerem mesmo que o att.
50.° do TUE o refira expressamente, a fim de que um Estado-Membro que pretenda
sair tenha presente as implicaces da sua escolha®. Seria porventura desejavel, mas
nao imprescindivel, pois qualquer atuagio das autoridades europeias ou nacionais esta
vinculada a lealdade. i compreensivel que no periodo que antecedeu a notificagio
os animos estivessem mais exaltados pela expetativa e incerteza — o que porventura
explique algum excesso de ambas as partes envolvidas. Mas a partir do momento
em que foi acionado o art. 50.° do TUE, cumpre as autoridades europeias e as
autoridades britanicas acautelarem-se de que respeitam as obrigacdes que decorrem
da lealdade com particular esmero, sob pena de o processo resultar viciado e o TJUE

ser chamado a atuar em conformidade®.

» Cfr. Dora Kostakopoulou, “Brexit, voice and loyalty: reflections on Article 50 TEU”, Eurgpean Law
Review, 41, 4, (2016), onde se 1&: “In the light of the British referendum on EU membership, 1 wish to suggest the
insertion of a new sentence into paragraph 50(1) TEU. The latter would read as follows: “Any Member State may decide
to withdraw from the Union in accordance with its own constitutional requirements. In so doing, it shall respect the Union’s
institutional framework and the principle of sincere co-operation under Article 4(3) TEU” .

% Cfr. “Guide to the Brexit negotiations”, Steve Peets, acesso em abril 5, 2017, http://eulawanalysis.
blogspot.pt/2017/04/guide-to-brexit-negotiations.html, publicado em 4 de abril de 2017, onde o Autor
reproduz e comenta (em italico) as orientacdes de negociagdo sobre o Brexit propostas pelo Conselho
EBuropeu:

“V. Principle of sincere cooperation:

23. Until it leaves the Union, the United Kingdom remains a full Member of the European Union,
subject to all rights and obligations set out in the Treaties and under EU law, including the principle of
sincere cooperation.

This reflects the UK's continued position that it will apply EU law until Brexit Day. Point 5 of the EP draft resolution
matches it.

24. The European Council recognises the need, in the international context, to take into account the
specificities of the United Kingdom as a withdrawing Member State, provided it remains loyal to the
Union’s interests while still a Member. Similarly the Union expects the United Kingdom to recognise the
need of the 27 Member States to meet and discuss matters related to the situation after the withdrawal
of the United Kingdom.
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The first sentence is ambignons about a key issue: can the UK already discuss trade deals with non-EU conntries? 1t can’t
conclude them without violating EU law (para 23); normally it could not negotiate them either, but does this sentence
accept the argument that discussions on a post-Brexit deal wonld be acceptable, as a consequence of the UK’ position as
a withdrawing Member State? The second sentence asserts the remaining EUs right to meet without the UK, presumably
going beyond the talks relating to Brexit without the UK present as referred to in Article 50. However, such meetings must
remain informal, as the next paragraph confirms.

Compare to point 6 of the draft EP resolution, which more explicitly argues that the UK cannot negotiate with non-l2U
countries before Brexit, and argues that the UK should be excluded from EU trade talks with non-EU countries if it
does. Such an exclusion would not be legal; the remedy in such cases of alleged breach of EU law is for the Commission
or another Member State to bring the UK 2o the EC].

25. While the United Kingdom is still a member, all ongoing EU business must continue to proceed as
smoothly as possible at 28. The European Council remains committed to drive forward with ambition
the priorities the Union has set itself. Negotiations with the United Kingdom will be kept separate from
ongoing Union business, and shall not interfere with its progress.

The UK retains its formal position as a Member State until Brexit Day, althongh obviously it will have declining influence
as there will be little interest in addressing its concerns and the other Member States merely have to wait ont any veto or
participation in a blocking minority vote by the UK.”
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