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Introducao

A chegada a bom termo do processo de ratificacdo do Tratado de Lisboa, ao cabo de
sucessivos contratempos, foi saudada com discrigdo pelos lideres europeus, 0 que ndo surpreende
se tivermos presente o longo e, inicialmente, muito ambicioso percurso que aqui culmina. Este é,
para usarmos uma frase batida, o Tratado possivel, que tem o inegavel mérito de operar a reforma
institucional ha muito exigida, e indispensavel para o bom funcionamento de uma Unido a 27, mas
que deixa insatisfeitos, por um lado, todos aqueles que desejam uma Constituicdo para a Europa,
como texto refundador do projecto politico europeu?, e, por outro lado, todos aqueles que, tendo
combatido as “pretensdes federalistas” do malogrado Tratado Constitucional, véem no Tratado de
Lisboa uma recuperacéo velada (e antidemocratica?) do essencial das disposi¢oes contidas naquele
texto.

Para aplacar os receios suscitados pela carga simbdlica inerente ao Tratado que estabelece
uma Constituicdo para a Europa e evitar novos desaires®, o Tratado de Lisboa foi apresentado
como um mero Tratado reformador, revisdo normalissima dos Tratados da Comunidade e da Unido
Europeia*, sem quaisquer pretensdes a erigir uma nova ordem?®. Isso ndo obsta, no entanto, a que os

dois textos sejam indissociaveis, “quer pela sua proximidade temporal, quer pela filiagdo do

L Cf. Jirgen HABERMAS — Why Europe needs a Constitution, in “New Left Review”, n.° 11, 2001.

2 Cf. Paulo de Pitta e CUNHA — The meaning of the simplified Treaty, in “Temas de Integragio”, n.° 26, 2.°
semestre de 2008, pp. 22-25.

3 O que ndo foi plenamente conseguido, atentos os resultados negativos do primeiro referendo irlandés ao
Tratado de Lishoa. As dificuldades verificadas na ratificacdo do Tratado permitem, entretanto, por em causa a leitura
segundo a qual o chumbo do Tratado Constitucional se ficou a dever essencialmente ao uso abusivo das palavras e
simbolos do constitucionalismo. Aqui, como nas anteriores experiéncias referendarias a Tratados europeus, as
motivagdes dos cidaddos resultam dos mais diversos factores (nacionais e europeus) e sdo, em Ultima andlise,
insondaveis. Cf. Grainne De BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The Modern Law
Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, p. 350; Richard BELLAMY e Dario CASTIGLIONE — A Constituicdo da Unido
Europeia: alternativa republicana ao liberalismo, in “Analise Social”, vol. XXXIV, numeros 151-152, 2000, p. 439.

4 Que se mantém separados, ainda que, agora, sob as designaces Tratado da Unido Europeia e Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia. O que é lamentavel, ja que deita a perder uma das mais positivas e
consensuais reformas operadas pelo Tratado Constitucional, a fusdo dos Tratados num Gnico texto. Cf. Bruno DE
WITTE — Piecing the treaties together, in “European Constitutional Law Review”, 1, 2005, pp. 414-415.

5 Cf. Miguel GORJAO-HENRIQUES — The Lisbon Treaty and the political governance of the EU:
Transforming the basic institutional equilibrium? Some preliminary remarks, in “Temas de Integragdo”, n.° 26, 2.°
semestre de 2008, p. 28.



Tratado de Lisboa na decisdo de ‘reforma’ do Tratado constitucional (...) quer, enfim, pelas
similitudes que objectivamente revelam”®.

Para 0 que nos interessa, 0 Tratado de Lisboa, com tudo 0 que o aproxima e o separa do
Tratado Constitucional, vale, sobretudo, como prova da tenacidade dos construtores da Europa
politica, que, maugrado a profunda crise’ aberta pelos resultados dos referendos francés e holandés
em Junho de 2005, continuam apostados em conquistar “os coragdes e as mentes” dos povos
europeus e em fazer da Unido um interveniente de peso na cena internacional. A rapidez com que
as reformas dos Tratados se sucederam depois de Maastricht® — numa desesperada “fuga em
frente” que acabaria por assumir contornos de momento constituinte® e terminar em desastre —
granjeou-lhes acusacgdes de autismo e de obstinado alheamento face as verdadeiras aspiraces dos
cidadaos, mas foi precisamente em nome dos cidadaos e dos seus interesses que, em Marco de
2007, a Declaracéo de Berlim pds fim ao periodo de reflexdo iniciado em Junho de 2005 e fixou o
objectivo de, até as eleicdes para o Parlamento Europeu de 2009, dotar a Unido Europeia de uma
base comum e renovada. Em nenhum momento, de resto, os lideres europeus parecem ter duvidado
do apoio dos cidaddos ao processo de construcdo europeial® ou posto em causa o caracter
necessariamente politico do projecto, apesar dos receios logo veiculados de um iminente regresso a
estrita cooperagdo econdmicall.

N&o é claro que esteja na forja um super-Estado europeu — a Unido continua a ser uma

criatura sui generis, um hibrido entre o Estado federal e a organizacdo internacional®?, dificil de

6 Cf. Carla Amado GOMES — O Tratado de Lisboa: Ser ou ndo ser... reformador (eis a questdo), in “Temas
de Integracdo”, n.° 26, 2.° semestre de 2008, p. 46 (interpolagdo nossa, aspas no original).

7 A maior da sua existéncia, como ndo deixou de ser notado na comocédo generalizada que se seguiu aos
referendos. Cf. Jiri ZEMANEK et al. — Rethinking EU scholarship, in “European Constitutional Law Review”, n.° 1,
2005, p. 412; Susan WATKINS — Continental tremors, in “New Left Review”, n.° 33, 2005, pp. 19-20; Jean
BAUDRILLARD - Holy Europe, in “New Left Review”, n.° 33, 2005; Joseph H. H. WEILER — Thinking about
rethinking, in “European Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005, pp. 415-416.

8 Cf. Bruno DE WITTE — The closest thing to a constitutional conversation in Europe: the semi-permanent
treaty revision process, in Beaumont, Lyons & Walker (eds.), Convergence and divergence in European Public Law,
2002, pp. 42-43; Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 42.

9 Cf. Neil WALKER — The legacy of Europe’s constitutional moment, in “Constellations”, vol. 11, n.° 3,
2004, pp. 368-388.

10 1sso mesmo ¢ explicitamente afirmado na Declaragdo conjunta sobre a ratificagdo do Tratado que
estabelece uma Constituicdo para a Europa, proferida no Conselho Europeu de 16 e 17 Junho de 2005 — “We have
noted the outcome of the referendums in France and the Netherlands. We consider that these results do not call into
question citizens’ attachment to the construction of Europe”.

1 Cf. Wojciech SADURSKI - The Union must be political, in “New Europe Review”,
http://www.neweuropereview.com [20.08.2005]; Jean-Marc FERRY - Face a la crise, quelles perspectives pour
I"Union Européenne?, in “Politique Etrangére”, n.° 3, 2005.

12 Sjtuacdo que ndo seria alterada pelo Tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa, como admite
Paulo de Pitta e Cunha. Cf. Paulo de Pitta e CUNHA — The meaning of the simplified Treaty, in “Temas de
Integragdo”, n.° 26, 2.° semestre de 2008, p. 22.



http://www.neweuropereview.com/

classificar e objecto de inimeras controvérsias’® —, mas o emprego frequente do discurso
constitucionalista e dos recursos simbolicos do Estado nagdo, somado as investidas da Unido por
dominios tradicionalmente reservados aos Estados, traduz bem o proposito de erigir uma
comunidade politica por mérito proprio®® e a vontade de lancar mao de todos os instrumentos aptos
a alcancar esse objectivo. Entre esses instrumentos avultam, como teremos oportunidade de
observar detidamente infra, a cidadania, os controlos migratérios e as politicas de estrangeiros,
expressdes de pertenca e de exclusdo essenciais a qualquer estratégia identitarial®.

Muito cedo as instituicdes europeias se assumiram como identity builders®’, cientes de que
uma Europa bem sucedida requer uma identidade europeia madura®®, que cative a imaginagio dos
individuos?® e os faca interiorizar o sentimento de pertenca a uma comunidade politica em nome da
qual estejam dispostos a fazer sacrificios?’, prescindindo dos seus imediatos interesses nacionais.
A seu tempo, este ensejo traduziu-se na instituicdo da cidadania europeia®l, como simbolo da

identidade europeia comum?? (se ndo reflexo de uma prévia identidade europeia, pelo menos o

13 Cf. Neil WALKER - The White Paper in constitutional context, in Christian Joerges, Yves Mény e Joseph
H. H. Weiler (eds.), Mountain or molehill? A critical appraisal of the Commission White Paper on Governance, Jean
Monnet WP n.° 6/01, p. 36; Richard KUPER — Democratization: a constitutionalizing process, in Catherine Hoskyns e
Michael Newman (eds.), Democratizing the European Union. Issues for the twenty-first century, Manchester,
Manchester University Press, 2000, p. 156; Jo SHAW — Process, responsibility and inclusion in EU constitutionalism,
in “European Law Journal”, vol. 9, n.° 1, 2003, p. 49; Zenon BANKOWSKI ¢ Emilios CHRISTODOULIDIS — The
European Union as an essentially contested project, in “European Law Journal”, vol. 4, n.° 4,1998, pp. 341-354;
Philippe SCHMITTER — A Comunidade Europeia: uma forma nova de dominag&o politica, in “Andlise Social”, vol.
XXVII (118-119), 1992, p. 772.

14 Cf. Federico MANCINI — Europe: the case for statehood, in “European Law Journal”, vol. 4, n.° 1, 1998,
pp. 30-31; William WALLACE — Rescue or retreat? The nation State in western Europe, 1945-93, in Peter Gowan e
Perry Anderson (eds.), The question of Europe, Londres, Verso, 1997, p. 35.

15 Cf. Vital MOREIRA — A ideia da Constituicdo europeia, in “Publico”, edi¢do de 2 de Novembro de 2004,
p. 17.

16 Cf. Theodora KOSTAKOPOULOU - Citizenship, identity and immigration in the European Union.
Between past and future, Manchester, Manchester University Press, 2001, p. 1.

17 Cf. Brigid LAFFAN — The European Union and its institutions as ‘identity builders’, in Richard K.
Herrmann, Thomas Risse e Marilynn B. Brewer (eds.), Transnational identities. Becoming European in the EU,
Lanham, Rowman & Littlefield Publishers, 2004.

18 Cf. David Michael GREEN — On being European: the character and consequences of European identity, in
Maria Green Cowles and Michael Smith (eds.), The state of the European Union. Risks, reform, resistance, and
revival, Nova lorque, Oxford University Press, 2000, pp. 292-294.

19 Cf. Etienne BALIBAR — We, the people of Europe? Reflections on transnational citizenship, Princeton,
Princeton University Press, 2004, p. 9.

20 Cf. Jiri ZEMANEK — The limit of consensualism and pragmatism, in “European Constitutional Law
Review”, n.° 1, 2005.

2L Em bom rigor, cidadania da Unido, como sublinha Jorge Miranda. Cf. Jorge MIRANDA — Manual de
Direito Constitucional. I1l. Estrutura Constitucional do Estado, 4.2 ed., Coimbra, Coimbra Editora, 1998, pp. 160-161.

22 Cf. Percy B. LEHNING — European citizenship: towards a European identity? in “Law and Philosophy”,
n. 20, 2001, p. 242; Ulrich K. PREUSS - Citizenship and identity: aspects of a political theory of citizenship, in
Richard Bellamy, Vittorio Bufacchi e Dario Castiglione (eds.), Democracy and constitutional culture in the union of
Europe, Londres, Lothian Foundation Press, 1995; UIf BERNITZ — Human rights and European identity: the debate
about European citizenship, in Philip Alston (ed.), The EU and Human Rights, Oxford, 1999; Nikos PRENTOULIS —
On the technology of collective identity: normative reconstructions of the concept of EU citizenship, in “European Law
Journal”, vol. 7, 2, 2001.



instrumento ideal para a gerar no futuro?®) e inestimavel fonte de legitimidade para as politicas
definidas em Bruxelas?®. Entretanto, para garantir a solidariedade entre os membros da polity,
importava ndo descurar o enorme potencial representado pela imagem do outro, do estrangeiro,
estranho a comunidade®®. Um outro que esta ai, as portas da Europa, e quer entrar, para aceder ao
bem que temos, trazendo consigo habitos muito diferentes, que nos fazem temer pela preservacéo
dos nossos valores? e nos impelem a fechar as fronteiras.

Compreende-se, por isso, que a imigracdo e o asilo tenham vindo a assumir crescente
protagonismo na agenda politica europeia, traduzindo-se, nomeadamente, em regras comuns para a
transposicao das fronteiras externas e para o combate a imigracdo clandestina, bem como para a
integracdo dos nacionais de paises terceiros nas respectivas sociedades europeias de acolhimento.
Uma gestdo coerente, eficaz e comum das fronteiras externas dos Estados membros da Unido —
defendia a Comissdo Europeia em 2002 — permite reforcar a seguranca e a percepcao, por parte dos
cidaddos, da pertenca a um espaco comum e da partilha de um mesmo destino?’. O que parece ser
confirmado pelo facto de a imigracdo ser um dos poucos dominios em que os cidaddos europeus
reclamam mais Europa?,

Nas suas demandas identitarias, a Unido Europeia aspira a uma unidade de valores e
sentimentos muito préxima dos nacionalismos associados ao Estado nacdo, o que &,
simultaneamente, self-defeating e muito perigoso. Ninguém pode pretender seriamente que a
Europa venha algum dia — mesmo no melhor dos cenarios — a gerar um entusiasmo ou uma

emoc3o idéntica & que mereceram no passado?® as identidades nacionais®. Mais importante: esse

2 Cf. Agustin Jos¢é MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, pp. 130-131.
Cf., igualmente, Rainer BAUBOCK — National community, citizenship and cultural diversity, in “Political Science
Series”, Institute for Advanced Studies, Vienna, n.° 62, 1999, p. 3; Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in
the European Union, in “The Modern Law Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, p. 355.

24 Cf. Andreas FOLLESDAL — Union citizenship: unpacking the beast of burden, in “Law and Philosophy”,
n.° 20, 2001, p. 322; também pp. 314-318.

% Sabendo quem sdo os outros e o que nos distingue deles, podemos muito mais facilmente sentir-nos parte,
estabelecer afectos e solidariedades. Se, sobre todas as diferencas — e por causa delas —, esses outros se nos afiguram
como uma ameaca, aquele sentimento de pertenca e aquelas solidariedades sé podem sair reforcados. Cf. Carlos
CLOSA MONTERO - Between EU Constitution and individuals’ self: European citizenship, in “Law and
Philosophy”, n.° 20, 2001, pp. 361-362; Soledad GARCIA — Europe’s fragmented identities and the frontiers of
citizenship, in Soledad Garcia (ed), European Identity and the Search for Legitimacy, Londres, Pinter Publishers,
1993, pp. 13-14.

% Cf. Giovanni SARTORI — Pluralismo, multiculturalismo e estranei. Saggio sulla societa multietnica,
Mildo, Rizzoli, 2000.

27 Comunicacdo intitulada Rumo a uma gestdo integrada das fronteiras externas dos Estados membros da
Unido Europeia. COM(2002) 233, de 7 de Maio.

28 Cf. Peter NORMAN — The accidental Constitution. The story of the European Convention, Bruxelas,
EuroComment, 2003.

2 No passado, porque, cada vez mais, as comunidades nacionais albergam uma grande diversidade. A
unidade nacional, de resto, ndo garante a vitalidade das democracias. Ndo é apenas a Unido Europeia que se debate
com a sua debilidade democratica. Também as democracias nacionais vivem muito maus momentos, presas do



mimetismo implica o perigo de replicarmos precisamente as logicas exclusivistas e 0s
nacionalismos assassinos que a construcao europeia pretendeu controlar®®. Nessa medida, observa
Neil Walker, as dificuldades com que a Unido se depara no seu prop6sito de construir uma
comunidade politica europeia através de mecanismos juridico-constitucionais acabam por
constituir uma benesse, j& que poupam a Unido aos efeitos discriminatérios que normalmente
decorrem dos nacionalismos®2. O malogro do Tratado Constitucional ndo impediu, no entanto, que
as instituicGes europeias prosseguissem, a muito breve trecho, na delimitacdo do nos e dos outros.
Em Setembro de 2005, contrariando a paralisia generalizada pos-referendos, a Comissdo Europeia
apresentava um conjunto de propostas em matéria de imigracéo e asilo, que, entre outras medidas,
contemplava, para desconcerto de alguma imprensa britanica®, a introdugdo de um juramento de
fidelidade, a prestar pelos imigrantes extra-comunitarios, ao Direito Europeu e a Carta dos

Direitos Fundamentais da Unido®.

desinteresse e da desconfianga dos cidaddos perante os actores politicos e as politicas adoptadas. Cf. Ingolf PERNICE
— Renewing the social contracts, European and national, in “European Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005.

% Cf. David Michael GREEN — On being European: the character and consequences of European identity, in
Maria Green Cowles e Michael Smith (eds.), The state of the European Union. Risks, reform, resistance, and revival,
Nova lorque, Oxford University Press, 2000, p. 311.

3L Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor? and other
essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 94-95. Contra este pessimismo,
Paul Howe parece acreditar que o esforgo de construcdo de uma identidade europeia comum pode contribuir para
apaziguar os medos face a diferenca e suavizar as atitudes para com os imigrantes. “[A] powerful European political
consciousness might even, in the long run, soften attitudes towards immigrants, refugees, and others visibly different
from the European majority. The widespread recognition within the European polity of people of different European
language groups and skin tones as fellow nationals is likely to lead to more open attitudes towards newcomers hailing
from the more remote cultures and genotypes of places like Africa and the Middle East”. Cf. Paul HOWE — Insiders
and outsiders in a community of Europeans: a reply to Kostakopoulos, in “Journal of Common Market Studies”, vol.
35, n.% 2, 1997, pp. 311-312. David Michael Green sustenta, por seu turno, que o expediente de vilificagdo do outro
ndo esta j& ao dispor da Unido Europeia, ndo apenas porque aquele expediente se tornou obsoleto, mas também porque
seriam insuperaveis as dificuldades encontradas na identificacdo de um tal outro, ja que a propria identidade do nds se
afigura incerta. Cf. David Michael GREEN — On being European: the character and consequences of European
identity, in Maria Green Cowles e Michael Smith (eds.), The state of the European Union. Risks, reform, resistance,
and revival, Nova lorque, Oxford University Press, 2000, p. 301. O autor refere o facto de a Turquia estar na lista de
espera para aceder a Unido como sinal de que a identidade europeia é sempre mais aberta e indefinida, mas pode
igualmente sustentar-se, com maior verosimilhanca, que a permanéncia da Turquia nessa lista de espera resulta,
precisamente, de uma pratica identitaria que nos incompatibiliza com o Isldo.

32 Cf. Neil WALKER — The idea of a European Constitution and the finalité of integration, in Francisco
Lucas Pires Working Papers Series on European Constitutionalism, Working Paper 2002/01, Faculdade de Direito da
Universidade Nova de Lisboa, http://www.fd.unl.pt/je/wpflp05a.doc [28.05.2005].

3 Cf. artigo de Anthony Browne, com o titulo Brussels wants immigrants to swear allegiance to EU,
publicado na edig¢do electronica do jornal “Times”, de 2 de Setembro de 2005, http://www.timesonline.co.uk
[02.09.2005].

34 COM(2005) 389 final, de 1 de Setembro, Comunicagdo da Comissdo ao Conselho, ao Parlamento Europeu,
ao Comité Economico e Social Europeu e ao Comité das Regides, Agenda Comum para a Integracdo. Enquadramento
para a integracdo de nacionais de paises terceiros na Unido Europeia; COM(2005) 391 final, de 1 de Setembro,
Proposta de Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a normas e procedimentos comuns nos Estados-
Membros para o regresso de nacionais de paises terceiros em situagdo irregular; COM(2005) 390 final, de 1 de
Setembro, Comunicacao da Comissdo ao Conselho, ao Parlamento Europeu, ao Comité Economico e Social Europeu e
ao Comité das Regides, Migracéo e desenvolvimento: algumas orientagdes concretas; COM(2005) 388 final, de 1 de
Setembro, Comunicacdo da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu sobre os Programas Regionais de
Proteccao.
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A Unido Europeia oscila entre a necessidade de se fazer fortaleza e a coeréncia com a sua
tradicdo humanista, consciente de que as regras definidas para a admissdo e acolhimento dos
estrangeiros dizem muito sobre o tipo de comunidade a erigir®. Institui politicas de imigrag&o
restritivas e reserva a cidadania europeia para 0s nacionais dos seus Estados membros, mas,
simultaneamente, preocupa-se com o tratamento dispensado aos imigrantes e com a sua integragéo
nas sociedades anfitrids, propondo-se atribuir-lhes um estatuto de cidadania civica, garantir-lhes o
direito de reunido familiar e facilitar-lhes a mobilidade intra-comunitaria®, entre outras benesses.
Adoptando aquela que continua a ser a ténica do discurso oficial até hoje, um relatério dos
ministros da Administragdo Interna dos Estados membros, aprovado aquando da assinatura do
Tratado de Maastricht, assumiu como inevitvel o caracter restritivo de uma qualquer politica
europeia em matéria de imigracdo, mas disse ser necessario, em homenagem a tradicdo europeia de
justica social e de respeito pelos direitos humanos, temperar aquela severidade por politicas de
integracdo para os residentes legais (cuja identificacdo com a Europa devia ser promovida), com
um progressivo reforco dos respectivos direitos e fortes medidas anti-discriminagao®’. Apesar das
acusacOes de que as suas politicas em matéria de imigracdo e asilo constituem uma
institucionalizagdo da xenofobia®, a Unido tem vindo a empenhar-se no combate ao racismo — um
objectivo assumido explicitamente com o Tratado de Amesterddo®® — e procura promover o
respeito pelas culturas outras e o didlogo intercultural. Em 1997, foi criado o Observatdrio
Europeu para o Racismo e a Xenofobia. 2008 foi o Ano Europeu do Dialogo Intercultural®. ..

Resta saber se as boas intencdes tém verdadeira traducdo no dominio das politicas e do

Direito. Se a imagem que a Europa gosta de dar de si prépria — o continente das Luzes e dos

35 Como explica Theodora Kostakopoulou, existe uma relagéo estreita entre as formas como uma comunidade
responde aos desafios postos pela imigracdo e o0s respectivos valores e instituicbes. Cf. Theodora
KOSTAKOPOQULOU - Citizenship, identity and immigration in the European Union. Between past and future,
Manchester, Manchester University Press, 2001, p. 1. Cf., igualmente, Steve PEERS — Building fortress Europe: the
development of EU migration law, in “Common Market Law Review”, n.° 35, 1998, p. 1235.

3% Na stimula de principios fundamentais elaborada em Tampere, foi dito ser incompativel com as tradices
europeias pretender manter a liberdade de circulagdo no territério da Unido como reduto exclusivo dos cidaddos
europeus.

37 Cf. Steve PEERS — Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, pp. 1237-1238.

38 Cf. Javier DE LUCAS — El desafio de las fronteras. Derechos humanos y xenofobia frente a una sociedad
plural, Madrid, Ediciones Temas de Hoy, 1994, pp. 152 e ss..

39 Cf. Pedro Carlos Bacelar de VASCONCELOS — Contra a discriminacéo e a xenofobia. Modos de accéo da
Europa, in Alvaro de Vasconcelos (coord.), Valores da Europa. Identidade e legitimidade, Cascais, Principia, 1999;
Daniele PASQUINUCCI — L’Union Européenne et la lutte contre les discriminations, in Maria Manuela Tavares
Ribeiro (coord.), Identidade europeia e multiculturalismo, Coimbra, Quarteto Editora, 2002; Leo FLYNN — The
implications of article 13 EC. After Amsterdam, will some forms of discrimination be more equal than others?, in
“Common Market Law Review”, n.° 36, 1999.

40 COM(2005) 467 final, de 5 de Outubro de 2005.



direitos humanos* — é honrada no seu relacionamento com outros. Se a Europa estara disposta a
contrariar os impulsos securitarios dos seus Estados membros, impondo-lhes que tratem com
humanidade todos os estrangeiros. A avaliar pela infame Directiva do retorno, que permite aos
Estados membros a detencdo, por periodos que podem ir até seis meses, dos imigrantes

clandestinos a aguardar afastamento coercivo®?, os sinais ndo s&o encorajadores.

41 Cf. Anthony D. SMITH — National identity and the idea of European unity, in Peter Gowan e Perry
Anderson (eds.), The question of Europe, Londres, Verso, 1997, p. 70; Karlheinz REIF — Cultural convergence and
cultural diversity as factors in European identity, in Soledad Garcia (ed.), European identity and the search for
legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 135-136; Hélene AHRWEILER — Roots and trends in European
culture, in Soledad Garcia (ed), European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp.
31e35.

42 Artigo 15.°, n.° 5, da Directiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de Dezembro de
2008, relativa a normas e procedimentos comuns nos Estados membros para o regresso de nacionais de paises terceiros
em situacéo irregular.
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1. A construcdo politica europeia

1.1. A unido politica como correlato necessario do mercado comum

O empreendimento comunitario foi, desde o inicio, muito mais do que um mero plano de
cooperacdo internacional em matéria econdémica®, pelo que, quando, em 1992, o Tratado de
Maastricht instituiu a Unido Europeia e a dotou de cidad&os, ja existia todo um passado de debates
sobre a unido politica e a identidade europeia comum, para além de ser ja frequente a referéncia
aos Tratados fundadores como “Carta Constitucional fundamental”**. O Plano Schuman,
elaborado por Jean Monnet e publicamente apresentado pelo Ministro dos Negdcios Estrangeiros
francés em 9 de Maio de 1950, referia abertamente o designio de construir uma federacéo
europeia, de que a cooperagdo econdmica no dominio das produgdes do carvdo e do aco era apenas
um primeiro passo. Em 1953 seriam elaborados os estatutos para uma Comunidade Politica
Europeia, em articulacdo com o Tratado que instituiu a Comunidade Europeia de Defesa, assinado
em 1952 pelos seis Estados membros da CECA, mas a falta de ratificacdo deste Tratado por parte
da Franca impediu ulteriores desenvolvimentos®®. Em 1972, o comunicado final da Cimeira de
Paris apelou a transformagdo das Comunidades numa Unido Europeia até ao final dessa década“®.
E em 1976, o Primeiro Ministro belga Leo Tindemans, encarregado de elaborar um estudo sobre o
futuro da Comunidade, apresentou um relatorio intitulado Unido Europeia, em que prop0s,
designadamente, a realizacdo de elei¢bes directas para o Parlamento Europeu e direitos de
cidadania®’.

43 Como atestam os textos preambulares dos Tratados de Paris (Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco,
1951) e de Roma (Comunidade Econémica Europeia, 1957). Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe.
“Do the new clothes have an emperor? and other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University
Press, 1999, pp. 310-311. Em idéntico sentido, cf., ainda, Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases,
and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, 2003, pp. 8-10 e 13-14; Rui Manuel Moura RAMOS - Das
Comunidades & Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario, Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 152-153;
Manuel Braga da CRUZ — Europeismo, nacionalismo, regionalismo, in “Analise Social”, vol. XXVII (118-119), 1992,
p. 839.

4 Expressdo cunhada pelo Tribunal de Justica das Comunidades, em 1986, no Acordao Parti Ecologiste “Les
Verts” v. European Parliament, de 23 de Abril de 1986, Processo n. 294/83, paragrafo 23,
http://europa.eu.int/smartapi/cgi/ [26.03.2005]. Antes disso, em 1967, o entdo Presidente da Comissdo Europeia,
Walter Hallstein, afirmou que o Tratado de Roma representava o primeiro elemento de uma Constituicdo da Europa.
Cf. Ingolf PERNICE e Franz MAYER - La Costituzione integrata dell’Europa, in Gustavo Zagrebelsky (org.), Diritti
e Costituzione nell’'Unione Europea, Roma-Bari, Editori Laterza, 2003, p. 48.

4 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 10.

4 Cf. Antonio Goucha SOARES — Uma unido cada vez mais estreita, in “Andlise Social”, vol. XXXIV,
nameros 151-152, 2000, p. 410.

47 Bulletin EC 1/76.
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Apesar destas iniciativas, as décadas de 60 e 70 sdo frequentemente referidas como um
periodo de estagnacdo politica da Comunidade®® a que o Acto Unico Europeu veio pdr termo,
operando a primeira alteracdo de grande envergadura ao Tratado de Roma e preparando o terreno
para a integracdo politica e para a Unido Economica e Monetaria, posteriormente instituidas em
Maastricht*®. Os antecedentes imediatos do Acto Unico foram a Declarag&o Solene sobre Uni&o
Europeia, emitida pelo Conselho Europeu reunido em Estugarda a 19 de Junho de 1983%, o
Projecto de Tratado que estabelece a Unido Europeia, aprovado pelo Parlamento Europeu na sua
resolugdo de 14 de Fevereiro de 1984°%, o Conselho Europeu de Fontainebleu de 25 e 26 de Junho
de 1984, na sequéncia do qual foram constituidos os comités ad hoc Adonnino (para analisar a
questdo da identidade europeia) e Dooge (para analisar questdes de reforma politica), e o Conselho
Europeu de Mildo, de 28 e 29 de Junho de 1985, que, com base naqueles relatorios, decidiu
convocar uma conferéncia intergovernamental para rever os Tratados, “com vista a fazer progredir
concretamente a unidio europeia’?.

Na doutrina, a instituicdo de uma unido politica afigurou-se, desde cedo, 0 necessario
correlato da unido econémica e monetaria®®. Como explicou Francisco Lucas Pires, a ideia de
unido politica surgiu como resposta as insuficiéncias da CEE como “comunidade de direito”, num
contexto em que se tornara cada vez mais evidente que a integracdo europeia ndao se limitava a
economia e ao mercado, atenta a crescente solicitacdo de uma intervencdo europeia em dominios
em que os Estados claudicavam e o alargamento das competéncias comunitarias para dominios
com directas implicacdes sobre as vidas dos cidaddos®. Por si s6, de resto, o Mercado Unico
acabaria sempre por contribuir para a criacdo de uma teia de valores e estruturas proprias,
altamente propicias a uma unifo politica®™. A alteragdo da geografia politica europeia implicada

48 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, pp. 15-16.

49 Cf. Carlos GASPAR — Portugal e o alargamento da Unido Europeia, in “Analise Social”, vol. XXXV,
numeros 154-155, 2000, p. 347; Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed.,
Oxford, Oxford University Press, p. 19; Francisco Lucas PIRES — A caminho de uma Constitui¢do politica europeia?,
in “Analise Social”, vol. XXVII, numeros 118-119, 1992, pp. 725-726 e 731.

%0 Bulletin EC n.° 6/1983.

51.0J C 77, 19 de Marco de 1984, p. 53. De que o Acto Unico Europeu fica muito aquém. Cf. Rui Manuel
Moura RAMOS - Das Comunidades a Uni&o Europeia. Estudos de Direito Comunitario, Coimbra, Coimbra Editora,
1994, pp. 157 e ss..

52 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 17.

%3 Cf. Francisco Lucas PIRES — A caminho de uma Constituigdo politica europeia?, in “Analise Social”, vol.
XXVII, nimeros 118-119, 1992, pp. 726-727; Manuel Braga da CRUZ — Europeismo, nacionalismo, regionalismo, in
“Analise Social”, vol. XXVII, nimeros 118-119, 1992, pp. 838-839.

% Cf. Francisco Lucas PIRES — A caminho de uma Constituicdo politica europeia?, in “Analise Social”, vol.
XXVII, nimeros 118-119, 1992, pp. 728-732.

%5 A “passagem ao mercado Uinico desencadeard, pois, por si s6, com a forca de um gigantesco sistema de
vasos comunicantes e de um multiplicador automatico, a erupgdo de uma teia consideravel de valores e estruturas
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pela queda do muro de Berlim veio aditar um argumento de peso a favor de um aprofundamento da
integracdo europeia no sentido da unido politica. “Estava-se perante acontecimentos de profundo
significado politico, aos quais a Comunidade s6 poderia responder de forma politica’®.

O Tratado da Unido Europeia, assinado em Maastricht a 7 de Fevereiro de 1992, operou
uma série de importantes reformas institucionais e constitucionais, tocando, como observa William
Wallace, praticamente todas as fungOes centrais dos Estados-nacgdo europeus® e desencadeando,
contra todas as expectativas, uma forte hostilidade popular. Terd comecado ai, nessa inusitada
contestacdo, 0 processo constituinte que veio a culminar no Tratado que estabelece uma
Constituicdo para a Europa. Joseph Weiler considera Maastricht o grande “momento
constitucional” da historia da Unido Europeia, pela profunda transformagao do ethos europeu que a
contestacdo popular pds em marcha, iniciando o primeiro debate constitucional & escala europeia®.

A razdo de ser do empreendimento europeu, agora que estavam realizados os objectivos
originais de alcancar a paz e a prosperidade econdmica, passou de evidente a muito discutivel®. O
Tratado foi debatido acaloradamente, revelando uma insatisfacdo generalizada, e, depois de
superar mesmo a justa o referendo francés, acabou por ser rejeitado pelos dinamarqueses. O
referendo dinamarqués acabaria por ser repetido com éxito®, de modo que o Tratado pdde entrar
em vigor — no dia 1 de Novembro de 1993, depois de um altimo obstaculo (um recurso perante o
Tribunal Constitucional aleméo) ter sido ultrapassado. O mau estar, entretanto, estava instalado.
Ao projecto comunitario foi diagnosticado um profundo défice democratico, uma crise de

legitimidade que urgia debelar sob pena de conduzir & implosdo de toda a estrutura®®.

proprias com inequivoco significado ‘constituinte’ do ponto de vista da ‘unido politica’”. Cf. Francisco Lucas PIRES —
A caminho de uma Constitui¢do politica europeia?, in “Analise Social”, vol. XXVII, nimeros 118-119, 1992, p. 732.

% Cf. Anténio Goucha SOARES — Uma unido cada vez mais estreita, in “Analise Social”, vol. XXXIV,
nimeros 151-152, 2000, p. 412. Cf., igualmente, Francisco Lucas PIRES — A caminho de uma Constitui¢do politica
europeia?, in “Andlise Social”, vol. XXVII, nimeros 118-119, 1992, pp. 725-726 e 731.

5 Cf. William WALLACE — Rescue or retreat? The nation State in western Europe, 1945-93, in Peter
Gowan e Perry Anderson (eds.), The question of Europe, Londres, Verso, 1997, p. 35.

58 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 3-4.

59 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 8-9, 232-233 e 259; Joseph
H. H. WEILER — Europe: the case against the case for statehood, in “European Law Journal”, vol. 4, n.° 1, 1998, p.
43; Neil WALKER - Constitutionalising enlargement, enlarging constitutionalism, in “European Law Journal”, vol.
9, n.° 3, 2003, p. 377.

80 Mercé de uma alteracéo do teor da pergunta, que ndo de uma alteragdo do Tratado e seus protocolos, como
sublinha Jacques Ziller. Cf. Jacques ZILLER — National constitutional concepts in the new Constitution for Europe, in
“European Constitutional Law Review”, 1, 2005, p. 454.

61 Cf. Anténio Goucha SOARES — Uma unido cada vez mais estreita, in “Analise Social”, vol. XXXIV,
nimeros 151-152, 2000, pp. 419-420; Neil WALKER - Constitutionalizing enlargment, enlarging constitutionalism,
in “European Law Journal”, vol. 9, n.° 3, 2003, p. 376; Erik Oddvar ERIKSEN e John Erik FOSSUM - Europe in
search of its legitimacy. Assessing strategies of legitimation, Arena, University of Oslo, Working Paper n.° 38, 2002,
p. 16.
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1.2. A progressdo rumo ao momento constituinte

Ao susto de Maastricht, a Unido reagiu freneticamente, embarcando num muito intenso
processo de reflexdo e reforma constitucional que conduziu aos Tratados de Amesterd&o e de Nice,
a Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia® e, por fim, a elaboracdo do Tratado que
estabelece uma Constituicdo para a Europa. A reflexdo empreendida depois de Maastricht ndo se
limitou a incidir sobre a necessidade de democratizar o aparelho e de o aproximar dos cidadaos,
apesar do caracter manifestamente central desta temética. Dois outros temas assumiram
progressivamente uma importancia chave — o alargamento a leste e a assuncéo pela Unido de um
papel de relevo no seio da comunidade internacional®®. O alargamento a leste, para além de
constituir uma importante prioridade estratégica, tornara-se um imperativo moral, abracado, com
mais ou menos sinceridade®, pelos Estados membros, e acabou por desempenhar um papel
fundamental enquanto forca galvanizadora do debate sobre o futuro da Unido, por permitir que
faccBes muito polarizadas aceitassem participar no debate institucional®. O debate, entretanto,
conheceu um impulso extraordinario pela mao de Joschka Fischer que, no seu célebre e muito
citado discurso na Humboldt University, em meados do ano 2000, se interrogou sobre a finalidade
do projecto europeu, quebrando o longo e generalizado siléncio sobre o assunto®.

62 Com o propdsito de dar & Europa um rosto humano, foi elaborada, por iniciativa do Conselho Europeu de
Coldnia de 1999, uma Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, produto dos trabalhos de uma Convencéo
especialmente constituida para o efeito e apresentada aos dirigentes europeus no Conselho Europeu informal que teve
lugar em Biarritz, em Outubro de 2000, vindo a ser proclamada solenemente pelo Conselho, pelo Parlamento Europeu
e pela Comissdo e a receber a aprovagdo politica dos Estados Membros no Conselho Europeu de Nice. Uma iniciativa
que Paul Craig e Grainne de Bdrca reputam da maior importancia do ponto de vista do processo de
constitucionalizacdo em curso. Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed.,
Oxford, Oxford University Press, p. 43. Cf., igualmente, Neil WALKER - The Charter of Fundamental Rights of the
European Union: legal, symbolic and constitutional implications, in P. J. Cullen e P. A. Zervakis (eds.), The post Nice
process: towards a European Constitution?, Nomos Verlagsgesellschaft, 2002.

83 Maastricht, afinal, nio impedira que a Unifio continuasse a ser um “ando politico”, algo particularmente
evidente no dominio da sua acgdo externa, atenta, designadamente, a sua incapacidade de resposta a crise jugoslava.

64 Cf. Carlos GASPAR — Portugal e o alargamento da Unido Europeia, in “Andlise Social”, vol. XXXV,
nUmeros 154-155, 2000, pp. 349-340; Neil WALKER — Constitutionalising enlargement, enlarging constitutionalism,
in “European Law Journal”, vol. 9, n.° 3, 2003, p. 375.

85 Sem que isso tenha impedido que o alargamento tenha acabado por dar-se antes de concluidas as tdo
almejadas reformas institucionais. Cf. Neil WALKER — Constitutionalising enlargement, enlarging constitutionalism,
in “European Law Journal”, vol. 9, n.° 3, 2003, pp. 375-377.

% Ao discurso de Fischer seguiram-se discursos de praticamente todos os demais lideres europeus — Blair,
Verhofstadt, Rau, Amato, Prodi, Schoeder, Chirac, Jospin e outros. Apesar de a reflexdo sobre a Europa estar em curso
praticamente desde Maastricht, muitos atribuem a Joschka Fischer a responsabilidade por ter desencadeado as energias
gue conduziram a Convencéo sobre o Futuro da Europa. Contribuiu certamente para dar maior alento a ideia de uma
Constituicao para a Europa, elevando o debate sobre o futuro do empreendimento europeu a um nivel completamente
novo. Cf. Koen LENAERTS e Marlies DESOMER — New models of Constitution-making in Europe: the quest for
legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39, 2002, pp. 1223-1224 e 1234-1235; Paul CRAIG e Grainne DE
BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, p. 51; Joseph H. H. WEILER
— Epilogue. Fischer: the dark side, in Christian Joerges, Yves Mény e Joseph H. H. Weiler (eds.), What kind of
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O Tratado de Nice foi concluido a 9 de Dezembro de 2000, ao cabo de longas e muito
dificeis negociaces®’. A Acta final da Conferéncia Intergovernamental integrou, em anexo, vinte e
quatro declaracGes adoptadas pela Conferéncia, entre as quais avulta a Declaragdo n.° 23,
respeitante ao futuro da Unido, em que foi feito o apelo a um debate mais amplo e aprofundado
sobre o futuro da Unido Europeia, que associasse todas as partes interessadas® e tratasse,
nomeadamente, a delimitacdo das competéncias entre a Unido Europeia e os Estados membros, o
estatuto da Carta de Direitos Fundamentais, a simplificacdo dos Tratados e o papel a atribuir aos
Parlamentos nacionais na arquitectura europeia — temas seleccionados em vista da necessidade de
melhorar a legitimidade democratica e a transparéncia da Unido, de modo a aproxima-la dos
cidaddos. Nesta Declaragcdo foi, ainda, agendada para 2004 uma nova Conferéncia Inter-
Governamental, destinada a incorporar o produto desse debate.

Em resposta a este apelo, foi oficialmente aberto, a 7 de Marco de 2001, o debate sobre o
futuro da Unido e inaugurado o website futurum. O Conselho Europeu de Laeken, de 14 e 15 de
Dezembro de 2001, aprovou a Declaragdo sobre o Futuro da Unido Europeia — misto de demanda
existencial e equacdo de possiveis remédios® —, fixando a agenda do debate, conferindo-lhe uma
dimensdo expressamente constitucional e convocando, para o efeito, uma Convencdo (a que
definiu os objectivos, a composicdo e 0 método de trabalho)’®. A Declaragdo comeca por fazer o
elogio dos muitos éxitos do empreendimento comunitério, para depois notar que este se encontra
numa encruzilhada, num momento crucial da sua existéncia, em vista dos trés desafios

fundamentais com que se debate — o alargamento iminente, a aproximacdo aos cidaddos e a

Constitution for what kind of polity? Responses to Joschka Fischer, Florenga, Robert Schuman Centre for Advanced
Studies, 2002, pp. 236-238; Susan WATKINS — Continental tremors, in “New Left Review”, 33, 2005, p. 15; Neil
WALKER — The idea of a European Constitution and the finalité of integration, Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa, Francisco Lucas Pires Working Papers Series on European Constitutionalism, WP 2002/01,
http://www.fd.unl.pt/je/wpflp05a.doc [28.05.2005].

67 Cf. Bruno de WITTE — The closest thing to a constitutional conversation in Europe: the semi-permanent
treaty revision process, in P. Beaumont, C. Lyons e N. Walker (eds.), Convergence and divergence in European
Public Law, Oxford, Hart, 2002, pp. 53-56; Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials,
3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, p. 45; Peter NORMAN - The accidental Constitution. The story of the
European Convention, Bruxelas, EuroComment, 2003, p. 15. O Tratado de Nice conheceu, como Maastricht, as
tormentas da rejeicdo num referendo, desta feita pela mdo dos irlandeses. Também aqui a solugdo encontrada foi
repetir o referendo depois de alguns ajustamentos (na Constitui¢do irlandesa, que ndo no Tratado ou seus protocolos,
como sublinha Jacques Ziller, tracando o paralelo com Maastricht). Cf. Jacques ZILLER — National constitutional
concepts in the new Constitution for Europe, in “European Constitutional Law Review”, 1, 2005, p. 454. O Tratado
acabaria por entrar em vigor a 2 de Fevereiro de 2003.

88 Representantes dos Parlamentos nacionais e do conjunto da opinido publica, ou seja, circulos politicos,
econémicos e universitarios, representantes da sociedade civil, etc..

89 Cf. Peter NORMAN — The accidental Constitution. The story of the European Convention, Bruxelas,
EuroComment, 2003, p. 20.

A medida que prosseguiu o debate, nota Paul Craig, deu-se um substancial alargamento da agenda da
reforma e gerou-se um consenso alargado em torno da ideia de convocar uma Convengdo. Cf. Paul CRAIG —
Constitutional process and reform in the EU: Nice, Laeken, the Convention and the IGC, in “European Public Law”,
vol. 10, n.° 4, 2004, pp. 653-655.
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assuncdo de um papel importante na cena mundial. Os quatro tdépicos identificados pela
Declaragéo de Nice sdo abrangidos pela questdo mais ampla do futuro constitucional da Europa e
esmiucados num prolixo elenco de outras questdes. A questdo central continua a ser a do sustento
democratico do projecto europeu, o seu lugar nos coracdes dos cidaddos. E por referéncia aos
ensejos dos cidaddos — invocados com alguma liberalidade, diremos nds — que se sublinha a
necessidade de uma Unido mais democratica e transparente, mas também uma Uni&o capaz de ser
um “factor de estabilizagcdo e uma referéncia no novo mundo multipolar”.

O explicito constitucionalismo da agenda pds-Nice’* surge como o culminar de um
crescendo constitucional para que contribuiram 0s numerosos estudos dedicados ao
desenvolvimento de uma Constituicdo Europeia e a aceleracdo do ritmo constitucional através de
um quase permanente processo de revisio dos Tratados’?. Apesar de ter sido sempre muito
controversa a mobilizacdo do discurso constitucional para analisar a realidade comunitaria”, néo
faltaram propostas — avancadas, recorrentemente, pelo Parlamento Europeu, mas ndo s6 — no

sentido de dotar a Comunidade de uma Constituicdo’®. Propostas que andaram de par com o

L Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 51; Jo SHAW — Process, responsibility and inclusion in EU constitutionalism, in “European Law
Journal”, vol. 9, n.° 1, 2003, p. 45; Mike WILKINSON - Postnationalism, (dis)organised civil society and democracy
in the European Union: is constitutionalism part of the solution or part of the problem?, in “German Law Journal”,
vol. 3, n.° 9, 2002. Neil Walker nota, porém, que, pelo menos em Nice e no periodo imediato que se Ihe seguiu, a
linguagem do constitucionalismo foi cuidadosamente evitada — é ensurdecedor o siléncio de Nice e do Livro Branco
sobre Governagdo na sua evasao a linguagem do constitucionalismo, sobretudo tendo em conta o facto de a questdo
estar a ser posta em termos explicitamente constitucionais desde o discurso de Joschka Fischer, reflectindo a
persisténcia de uma boa medida de “constitutional denial”. Cf. Neil WALKER — The White Paper in constitutional
context, in Christian Joerges, Yves Mény e Joseph H. H. Weiler (eds.), Mountain or molehill? A critical appraisal of
the Commission White Paper on Governance, Jean Monnet WP n.° 6/01, pp. 45-46.

2 Cf. Neil WALKER - The idea of constitutional pluralism, in “The Modern Law Review”, vol. 65, n.° 3,
2002, p. 325.

3 Eurocépticos de todos os quadrantes sempre sustentaram que o discurso constitucional ndo se adequa a EU,
em boa medida por receio do simples poder das palavras para acalentar as pretensfes europeias de concentrar ainda
mais poder e autoridade. Cf. Neil WALKER — The idea of constitutional pluralism, in “The Modern Law Review”,
vol. 65, n.° 3, 2002, p. 332. A titulo ilustrativo, cf., ainda, Dieter GRIMM — Does Europe need a Constitution?, in
Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The question of Europe, Londres e Nova lorque, Verso, 1997, pp. 247-249;
IDEM - 1 significato della stesura di un catalogo europeo dei diritti fondamentali nell ottica della critica dell’ipotesi
di una Costituzione Europea, in Gustavo Zagrebelsky (org.), Diritti e Costituzione nell’Unione Europea, Roma-Bari,
Editori Laterza, 2003, pp. 15-19; Theodor SCHILLING — The autonomy of the Community legal order: an analysis of
possible foundations, in “Harvard International Law Journal”, vol. 37, n.° 2, 1996, pp. 390-391 e 394-398.

4 Em 1975, a Comissdo defendeu um Acto Constitucional para uma nova Unido Europeia. O Parlamento
Europeu — que, desde 1984, vinha a sustentar que era chegado o tempo de dotar a CE de uma Constituicdo Europeia —
adoptou, em Julho de 1990, uma Resolucdo sobre as orientagcdes do Parlamento Europeu relativas a um projecto de
Constituicdo da Unido Europeia; em Dezembro de 1990, uma Resolucdo sobre as bases constitucionais da Unido
Europeia; em Fevereiro de 1994, uma Resolucdo sobre a Constituicdo da Unido Europeia, contendo um projecto de
Constituicdo — o Projecto Herman; em Novembro de 1999, uma Resolucdo sobre a reforma dos Tratados; e, em
Outubro de 2000, uma Resolugdo sobre a sua Constitucionalizagdo. Cf. Neil WALKER — The idea of a European
Constitution and the finalité of integration, Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, Francisco Lucas
Pires Working Papers Series on European Constitutionalism, WP 2002/01, http://www.fd.unl.pt/je/wpflp05a.doc
[28.05.2005]; Dieter GRIMM — Il significato della stesura di un catalogo europeo dei diritti fondamentali nell ottica
della critica dell’ipotesi di una Costituzione Europea, in Gustavo Zagrebelsky (org.), Diritti e Costituzione
nell’Unione Europea, Roma-Bari, Editori Laterza, 2003, p. 15.
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entendimento, comum na doutrina e acolhido na Jurisprudéncia do Tribunal de Justica, de que a
Comunidade ja dispunha de uma Constituicdo’®.

Foram muitos os argumentos aduzidos em defesa de uma Constituicdo para a Europa. A
elaboracdo de um texto constitucional respondia a urgéncia de simplificar e tornar legiveis os
Tratados’®, facilitando o seu manuseamento pelos cidaddos. Permitiria adaptar o sistema juridico e
institucional da Unido, em vista do proximo alargamento a leste e das sempre crescentes
competéncias comunitarias’’, impondo limites & expansdo do senhorio de Bruxelas® e
democratizando a estrutura comunitaria’®. Permitiria garantir a preservacio do acquis

communautaire®®. Ofereceria a oportunidade para definir as fronteiras externas da Unido®! e para,

5 Joseph Weiler, no seu livro The Constitution of Europe, publicado em 1999, explora deliberadamente a
variedade de sentidos do termo Constituicdo e a sua relevancia para o estudo da Unido Europeia, observando, a
proposito do debate constitucional suscitado por Maastricht, que a Unido dispde hd muito de uma Constituigdo formal
(produto dos Tratados fundadores e da accdo constitucionalizadora do Tribunal de Justica das Comunidades), faltando-
lhe “apenas” o constitucionalismo que s6 um debate profundo do que esta em causa pode proporcionar. Cf. Joseph H.
H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and other essays on European
integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 4-8. Numa leitura de sentido semelhante, cf. Miguel
Poiares MADURO — O superavit democrético europeu, in “Analise Social”, vol. XXXVI, nimeros 158-159, 2001, p.
122; Jo SHAW — Process, responsibility and inclusion in EU constitutionalism, in “European Law Journal”, vol. 9, n.°
1, 2003, pp. 47-48. Bruno de Witte, que toma como ponto de partida que existe uma “Constituicdo Europeia” (tomada,
necessariamente, numa acepg¢ao muito lata do termo Constitui¢do), observa que o Direito Constitucional europeu é um
processo que tem vindo a ser desenvolvido em pequenos passos ao longo dos Gltimos 50 anos, por meio de revisGes
dos Tratados que progressivamente transpuseram para o plano comunitario os esquemas constitucionais dos Estados
membros, como a proteccdo dos direitos fundamentais e a afirmacdo do modelo de governo parlamentar. Cf. Bruno
DE WITTE - The closest thing to a constitutional conversation in Europe: the semi-permanent treaty revision
process, in P. Beaumont, C. Lyons e N. Walker (eds.), Convergence and divergence in European Public Law, Oxford,
Hart, 2002, pp. 39 e 52. Ingolf Pernice e Franz Mayer falam num constitucionalismo a varios niveis (multilevel
constitutionalism) para designar uma Constitui¢do europeia integrada, porque composta simultaneamente por um nivel
nacional (as Constitui¢cdes dos Estados membros) e um nivel europeu (os Tratados), interdependentes entre si. Cf.
Ingolf PERNICE e Franz MAYER — La Costituzione integrata dell’Europa, in Gustavo Zagrebelsky (org.), Diritti e
Costituzione nell’Unione Europea, Roma-Bari, Editori Laterza, 2003, pp. 49-62.

6 Relatorio do Comité de Assuntos Constitucionais sobre a Constitucionalizacdo dos Tratados (2000/2160
(INI)), de 12 de Outubro de 2000. Cf., igualmente, Francisco Lucas PIRES — A caminho de uma Constitui¢io politica
europeia? in “Analise Social”, vol. XXVII, nimeros 118-119, 1992, p. 728; Neil WALKER — The idea of a European
Constitution and the finalité of integration, Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lishoa, Francisco Lucas
Pires Working Papers Series on European Constitutionalism, WP 2002/01, http://www.fd.unl.pt/je/wpflp05a.doc
[28.05.2005].

" Relatério do Comité de Assuntos Constitucionais sobre a Constitucionalizagdo dos Tratados (2000/2160
(INI)), de 12 de Outubro de 2000. Cf., igualmente, Neil WALKER - Constitutionalising enlargement, enlarging
constitutionalism, in “European Law Journal”, vol. 9, n.° 3, 2003, p. 369; Jirgen HABERMAS — Why Europe needs a
Constitution, in “New Left Review”, n.° 11, 2001, p. 13.

8 Cf. Francisco Lucas PIRES — A caminho de uma Constituicdo politica europeia? in “Anélise Social”, vol.
XXVII, numeros 118-119, 1992, pp. 729-730; Joseph H. H. WEILER — Epilogue. Fischer: the dark side, in Christian
Joerges, Yves Mény e Joseph H. H. Weiler (eds.), What kind of Constitution for what kind of polity? Responses to
Joschka Fischer, Florenca, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, 2002, p. 241; Neil WALKER — The idea of
a European Constitution and the finalité of integration, Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lishoa,
Francisco Lucas Pires Working Papers Series on European Constitutionalism, WP  2002/01,
http://www.fd.unl.pt/je/wpflp05a.doc [28.05.2005]; IDEM — After the constitutional moment, online paper 32/03,
Novembro de 2003, http://www.fedtrust.co.uk [08.08.2005].

" Cf. Mike WILKINSON — Postnationalism, (dis)organised civil society and democracy in the European
Union: is constitutionalism part of the solution or part of the problem? in “German Law Journal”, vol. 3, n.° 9, 2002.

8 Relatorio do Comité de Assuntos Constitucionais sobre a Constitucionalizacdo dos Tratados (2000/2160
(INI)), de 12 de Outubro de 2000.
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de um modo geral, conduzir um debate alargado sobre o projecto europeu em que os cidadaos
participassem e de que retirassem raz0es para se comprometer na construgdo do futuro da
Europa®. Permitiria satisfazer a necessidade de a Uni&o Europeia falar a uma sé voz em matéria de
seguranca externa e de assumir um maior papel na comunidade internacional, contribuindo,
nomeadamente, para uma “moralizagio” dos mercados®®. Permitiria, enfim, satisfazer a
necessidade de a Unido se afirmar como uma comunidade politica por mérito proprio®*, ja que a
simples assun¢do do discurso constitucional tem um valor simbolico importante na identificacdo

da comunidade politica como comunidade politica e na definicdo da identidade colectiva®.

1.3. A Convencdao Europeia e o Tratado Constitucional

Rodeados de muita expectativa, os trabalhos da Convencéo Europeia tiveram inicio no dia
28 de Fevereiro de 2002, com um discurso empolgado do seu Presidente, Valéri Giscard d’Estaing,
gue exortou 0s convencionais e 0s europeus de todas as idades a terem entusiasmo ¢ a “sonhar
Europa”®. O mandato da Convencdo, foi considerado surpreendentemente amplo e, no caréacter
vago dos seus termos, significativamente semelhante a0 mandato de Filadélfia®” — um entre muitos
paralelismos descortinados com a tradi¢do constitucional norte-americana, um modelo emulado até

a exaustdo®. Nunca deixou de ser discutida a verdadeira natureza do texto que a Convencao estava

81 Cf. Jurgen HABERMAS — Why Europe needs a Constitution, in “New Left Review”, n.° 11, 2001, p. 23.

8 Cf. Joseph H. H. WEILER - Epilogue. Fischer: the dark side, in Christian Joerges, Yves Mény e Joseph H.
H. Weiler (eds.), What kind of Constitution for what kind of polity? Responses to Joschka Fischer, Florenca, Robert
Schuman Centre for Advanced Studies, 2002, p. 241.

8 Cf. Jurgen HABERMAS — Why Europe needs a Constitution, in “New Left Review”, n.° 11, 2001, pp. 7-
13.

8 Cf. Anfreas FOLLESDAL — Drafting a European Constitution — challenges and opportunities, in
Constitutionalism Web-Papers, ConWEB n.° 4/2002, http://lesl.man.ac.uk/conweb/; Neil WALKER - The White
Paper in constitutional context, in Christian Joerges, Yves Mény e Joseph H. H. Weiler (eds.), Mountain or molehill?
A critical appraisal of the Commission White Paper on Governance, Jean Monnet WP n.° 6/01, pp. 39-41.

8 Ainda que ndo sejam suficientes de per se, o discurso constitucional e a adopgdo de uma Constituicdo tém
um inegével peso simbdlico na constru¢do de uma comunidade politica, mesmo porque a afirmagdo da comunidade
enquanto tal é uma das fun¢Bes desempenhadas pelo constitucionalismo. Importa é ter presente que as comunidades
politicas levam o seu tempo a desenvolver-se, 0 que aconselha a contencdo dos entusiasmos construtivistas. Cf. Neil
WALKER - Constitutionalising enlargement, enlarging constitutionalism, in “European Law Journal”, vol. 9, n.° 3,
2003, pp. 369-370; IDEM — The idea of a European Constitution and the finalité of integration, in Francisco Lucas
Pires Working Papers Series on European Constitutionalism, Working Paper 2002/01, Faculdade de Direito da
Universidade Nova de Lisboa, http://www.fd.unl.pt/je/wpflp05a.doc [28.05.2005].

8 Cf. Peter NORMAN — The accidental Constitution. The story of the European Convention, Bruxelas,
EuroComment, 2003, pp. 3-4.

87 Cf. Koen LENAERTS e Marlies DESOMER — New models of Constitution-making in Europe: the quest
for legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39, 2002, pp.1235-1236.

8 Cf. Neil WALKER - After the constitutional moment, online paper 32/03, Novembro de 2003,
http://www.fedtrust.co.uk [08.08.2005]; Peter NORMAN — The accidental Constitution. The story of the European
Convention, Bruxelas, EuroComment, 2003, p. 28. Mais interessantes termos de comparagdo teriam sido, segundo

20


http://les1.man.ac.uk/conweb/
http://www.fd.unl.pt/je/wpflp05a.doc
http://www.fedtrust.co.uk/

a elaborar, apesar de depressa se ter generalizado a ideia de que se tratava de um texto
constitucional®. A controvérsia acabaria por esmorecer apenas quando se entrou na fase da
Conferéncia Intergovernamental, cujos trabalhos apenas podiam versar sobre uma revisdo dos
Tratados®. De qualquer modo, uma ideia expressa repetidas vezes ao longo do decurso dos
trabalhos, mesmo depois de ser ja clara a opcéo pela elaboracdo de um Tratado Constitucional, foi
a de que o propdsito da Convencdo era meramente o de reafirmar e consolidar o Direito ja
existente®,

A Convencao incorporou muitas das sugestdes avancadas pela doutrina, como formas de
garantir uma maior abertura e democraticidade do processo constitucional, e o seu funcionamento
foi visto como um dptimo sinal de evolugdo no sentido de uma Unido Europeia mais democrética e
proxima dos cidaddos®?. O método convencional — extremamente elogiado e por muitos sugerido
como férmula a adoptar em revisdes futuras®® — implicou a parlamentarizacio do procedimento
constitucional da Unido, potenciando a sua input legitimacy®. As discussdes no seio da Convengéo
e os documentos de trabalho foram tornados publicos. A sociedade civil pdde participar nos
trabalhos da Convencdo atraves do forum, foram organizadas audiéncias com grupos

representativos e dedicadas a sociedade civil varias sessdes plenarias®. O entusiasmo perante esta

Jacques Ziller, o da elaboragdo da Lei Fundamental alem& de 1949 e o da elaboragdo da Constituicdo da Quinta
Republica francesa em 1958. Cf. Jacques ZILLER — National constitutional concepts in the new Constitution for
Europe, in “European Constitutional Law Review”, 1, 2005, pp. 264-265.

8 Invocando o precedente da Convencdo que elaborou a Carta dos Direitos Fundamentais, Koen Lenaerst e
Marlies Desomer previram, desde o inicio, que a Convengdo iria trabalhar “como se” estivesse a preparar uma
Constituicdo. Cf. Koen LENAERTS e Marlies DESOMER — New models of Constitution-making in Europe: the quest
for legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39, 2002, p. 1237. Paul Craig nota, no entanto, que a questdo
esteve verdadeiramente em aberto durante algum tempo e que a decisdo, no Outono de 2002, de prosseguir com a
elaboracdo de um Tratado Constitucional foi o momento decisivo nos trabalhos da Convencéo sobre o futuro da
Europa. Cf. Paul CRAIG — Constitutional process and reform in the EU: Nice, Laeken, the Convention and the IGC,
in “European Public Law”, vol. 10, n.° 4, 2004, pp. 661-663.

% Cf. Jacques ZILLER — National constitutional concepts in the new Constitution for Europe, in “European
Constitutional Law Review”, 1, 2005, pp. 265-267.

%1 Um exercicio dificilmente indcuo. Cf. Neil WALKER — After the constitutional moment, online paper
32/03, Novembro de 2003, http://www.fedtrust.co.uk [08.08.2005].

92 Cf. Mike WILKINSON — Postnationalism, (dis)organised civil society and democracy in the European
Union: is constitutionalism part of the solution or part of the problem?, in “German Law Journal”, vol. 3, n.° 9, 2002.

% Como acabou por, pelo menos em parte, ser consagrado pelo Tratado Constitucional e mantido pelo
Tratado de Lisboa, no actual artigo 48.° do Tratado da Unido Europeia. Cf. Koen LENAERTS e Marlies DESOMER
— New models of Constitution-making in Europe: the quest for legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39,
2002, pp. 1246-1247; Hjalte RASMUSSEN — The convention method, in “European Constitutional Law Review”, vol.
1, 2005, p. 141.

% Cf. Koen LENAERTS e Marlies DESOMER — New models of Constitution-making in Europe: the quest
for legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39, 2002, p. 1238.

% Houve também quem sustentasse ser insignificante a participacdo da sociedade civil, dada, entre outros
factores, a manifesta irrelevancia do forum. Cf. Peter NORMAN — The accidental Constitution. The story of the
European Convention, Bruxelas, EuroComment, 2003, p. 50; Hjalte RASMUSSEN — The convention method, in
“European Constitutional Law Review”, vol. 1, 2005, pp. 142-146. Cf., igualmente, Editorial comments. The failure to
reach agreement on the EU Constitution — hard questions, in “Common Market Law Review”, vol. 41, 2004, pp. 3-4.
Contra esta leitura, Jacques Ziller observa que a avaliacdo do funcionamento da Convengéo depende, necessariamente,
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nova face democratica da Unido, levou mesmo Koen Lenaerts e Marlies Desomer a afirmar que,
caso a Convencéo chegasse a bom termo, se podia considerar que 0s povos europeus e 0s Estados
Membros haviam actuado como poder constituinte, pelo que o Tratado deveria ser proclamado
como emanando dos povos da Europa®.

A percep¢do de que a Europa vivia um genuino momento constituinte levou a que varias
sugestdes fossem feitas no sentido de realizar um referendo a escala europeia para aprovar a
Constituico saida dos trabalhos da Convencio®’. As motivagbes dos defensores de um referendo
europeu eram as mais diversas — ao lado dos que ansiavam por uma legitimidade reforcada para o
projecto europeu, perfilavam-se os que esperavam que o Tratado Constitucional ndo sobrevivesse
a um tdo alargado escrutinio popular. O Conselho Europeu ndo acolheu a ideia de realizar um
referendo a escala europeia, mas um grande nimero de Estados afirmou o propdsito de realizar
referendos nacionais, um aspecto que Hjalte Rasmussen considerou ser 0 mais positivo de todo o
processo constituinte®® e que teve os resultados que se sabem.

O projecto de Tratado Constitucional®® foi apresentado por Giscard d’Estaing ao Conselho
Europeu de Tessaloniki, em 20 de Junho de 2003. O Conselho Europeu recebeu o projecto com
cautela, afirmando que este constituia “uma boa base para o inicio dos trabalhos da Conferéncia
Intergovernamental”®, Os trabalhos da Conferéncia Intergovernamental, iniciados em Roma no

dia 4 de Outubro de 2003, ndo conduziriam a bom termo, por ndo ter sido possivel chegar a acordo

da concepcéo que os comentadores tenham do que seja uma democracia representativa e sustenta que, nem a sociedade
civil, nem os especialistas em Direito Europeu e Constitucional, estiveram ausentes dos trabalhos da Convengéo. Cf.
Jacques ZILLER — National constitutional concepts in the new Constitution for Europe, in “European Constitutional
Law Review”, 1, 2005, p. 262.

% Cf. Koen LENAERTS e Marlies DESOMER — New models of Constitution-making in Europe: the quest
for legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39, 2002, pp. 1251-1252.

9 Assim um grupo de membros da Convengéo, em contribuicdo submetida em 31 de Marco de 2003, propds
que o Tratado Constitucional fosse aprovado, ndo apenas pelos parlamento nacionais e pelo Parlamento Europeu, mas
também pelos cidaddos europeus em referendos vinculativos a ter lugar simultaneamente (ainda que de acordo com as
normas constitucionais proprias de cada um dos Estados membros), se possivel no dia das elei¢des para o Parlamento
Europeu, marcadas para Junho de 2004. CONTRIB 291, Brussels, 31 March 2003 — CONV 658/03 — “Subject:
Contribution submitted by several members, alternate members and observers: ‘Referendum on the European
Constitution’. Assim também o Parlamento Europeu na sua Resolu¢do A5-0289/2000, de 25 de Outubro, sobre a
constitucionalizacdo dos Tratados. Resolucdo do Parlamento Europeu sobre a Constitucionalizagdo dos Tratados, de
25 de Outubro de 2000 (A5-0289/2000). Assim Jiirgen Habermas, escrevendo ainda antes de iniciados os trabalhos da
Convencdo Europeia, confiante do potencial catalizador do debate prévio ao referendo a Constituicdo. Cf. Jirgen
HABERMAS — Why Europe needs a Constitution, in “New Left Review”, n.° 11, 2001, pp. 16-17 e 23-24.

% Cf. Hjalte RASMUSSEN — The convention method, in “European Constitutional Law Review”, vol. 1,
2005, p. 146.

% Na sua versao quase final. A versdo definitiva veio a ser entregue no dia 10 de Julho de 2003.

100 Jacques Ziller observou que a contencdo com que o Conselho recebeu o projecto tornou praticamente
impossivel prever o desfecho da conferéncia diplomatica. Isto, ndo obstante o facto de, a final, esta se ndo ter afastado
muito do texto elaborado pela Convengao, como Giscard d’Estaing, com muito exagero, fez questéo de sublinhar. Cf.
Jacques ZILLER — National constitutional concepts in the new Constitution for Europe, in “European Constitutional
Law Review”, 1, 2005, pp. 257-258. Cf., igualmente, Editorial comments. A Constitution for Europe, in “Common
Market Law Review”, vol. 41, 2004, pp. 899-901.

22



sobre 0 método de votagdo no Conselho de Ministros!®. O Conselho Europeu, reunido em
Bruxelas em 12 e 13 de Dezembro, requereu a presidéncia irlandesa a avaliagdo das possibilidades
de obtencdo de um acordo sobre o Tratado num futuro préximo, esclarecendo, em declaracdo
anexa as conclusbes, que o texto do Tratado resultante das negociacdes na Conferéncia
Intergovernamental, e beneficiario do apoio de uma larga maioria de Estados Membros, constituia
acquis negocial, pelo que néo estava aberto a nova discusséo.

Este primeiro “resultado catastrofico” gerou reac¢des exaltadas — entre afirmacdes de que a
Unido perdera a sua alma e os seus valores e prenuncios de um regresso as tensdes interestaduais
que originaram a primeira Guerra Mundial —, apesar de os dirigentes politicos terem acorrido a
desdramatizar o sucedido e a prometer a continuagdo do processo a breve trecho. Era s6 necessaria
uma pausa para reflexdo, nas palavras de Jean-Claude Juncker. Entretanto, a 11 de Marco a
ameaca terrorista desceu sobre Madrid, decidindo o fim do governo de Aznar e, segundo muitos,
gerando uma solidariedade europeia propicia a melhores desenvolvimentos na histria das
negociagdes do Tratado Constitucional®?, Na reunido de Margo seguinte, novamente em Bruxelas,
0 Conselho Europeu regozijou-se com 0s sinais positivos recolhidos pela presidéncia irlandesa na
sua auscultacdo sobre a viabilidade de um acordo sobre o Tratado Constitucional num futuro
proximo e decidiu que um tal acordo deveria ser alcangado, o mais tardar, até ao Conselho
Europeu de Junho seguinte.

E assim foi. Em Junho de 2004, contra alguns prognosticos mais pessimistas e apesar de
haver ainda alguns pontos controversos'®, o Tratado Constitucional foi finalmente aprovado pela
Conferéncia Intergovernamental. O Conselho Europeu de Bruxelas, de 17 e 18 de Junho,
congratulou-se com o feito, apesar de ter também expressado a sua preocupacdo face ao diminuto
numero de participantes nas eleicdes para o Parlamento Europeu. Depois de uns Gltimos retoques
de editing, o Tratado foi assinado em Roma no dia 29 de Outubro de 2004. Abria-se a fase da
ratificacao.

As instituicBes europeias, os lideres politicos, intelectuais e media dos Estados membros®

expressaram de modo quase unadnime o seu apoio ao Tratado Constitucional, no que alguns

101 Cf. Paul CRAIG — Constitutional process and reform in the EU: Nice, Laeken, the Convention and the
IGC, in “European Public Law”, vol. 10, n.° 4, pp. 672-673.

102 Cf. W. T. EIJSBOUTS — The European way. History, form and substance, in “European Constitutional
Law Review”, vol. 1, 2005, p. 5.

103 Para além da composicdo da Comissdo, da passagem a maioria qualificada e dos votos no Conselho.
Editorial comments. A Constitution for Europe, in “Common Market Law Review”, vol. 41, 2004, pp. 902-904.

104 Exemplo disso foi o apelo dirigido ao povo francés, as vésperas do referendo de 29 de Maio, por Jirgen
Habermas, Giinter Grass, Michael Naumann e outros, defendendo o Tratado que, sem corresponder inteiramente a
todos os seus ideais, se afigurava um “compromisso honesto” e um “equilibrio inteligente”. A nos amis francais,
subscrito por Wolf Biermann, Hans Christoph Buch, Gilinter Grass, Jurgen Habermas, Klaus Harpprecht, Alexander
Kluge, Michael Naumann, Peter Schneider, Gesine Schwan, Armin Zweite e Werner Spiess. “Le Monde”, edi¢do de 3
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comentadores viram uma sobranceira presuncdo da bondade e inteligéncia de todos os que
apoiassem o Tratado e da ignorancia e xenofobia dos que a ele se opusessem®, convertendo o
referendum num ultimatum e o sim num auténtico imperativo categdrico'®®. Uma sobranceria que
foi punida pelo voto popular.

Os resultados dos referendos realizados em Franca e na Holanda, depois de um periodo
inicial de incontido estupor, acabaram por conduzir a decisdo de fazer uma pausa para reflexdo,
suspendendo, no imediato, os procedimentos (nomeadamente os referendos) em curso ou

agendados'®’

. A declaracéo conjunta emitida pelos chefes de Estado e de Governo, reunidos em 16
e 17 de Junho de 2005, sustentou que os resultados dos referendos francés e holandés ndo punham
em causa 0 apego dos cidaddos ao processo de construgdo europeia, mas reconheceu que 0s receios
manifestados pelos cidaddos justificavam um periodo de reflexdo, durante o qual haveria de ser
conduzido um amplo debate (envolvendo a sociedade civil, os Partidos, o Parlamento) em cada um
dos Estados membros. Ficou marcada para o primeiro semestre de 2006 uma reavaliacdo da
situacdo para apurar se estariam reunidas as condigfes para prosseguir com 0S processos de
ratificacdo entretanto suspensos.

O Conselho Europeu de 15 e 16 de Junho de 2006 fez, como previsto, um ponto da situacédo
quanto aos resultados do esfor¢co empreendido na auscultacdo dos cidaddos e no debate sobre o
futuro do Tratado Constitucional, congratulando-se com as iniciativas tomadas pelos Estados
membros e pelas instituicdes comunitarias neste dominio, mas deferiu, para o primeiro semestre de
2007, a decisdo sobre o processo de ratificacdo em curso. Apelou ainda a que fosse aprovada a 25
de Marco, em Berlim, uma declaracédo politica dos lideres europeus que enunciasse os valores e as
ambicOes da Europa e confirmasse 0 seu empenho comum para 0s concretizar, em comemoragao
dos 50 anos dos Tratados de Roma. Em conformidade, a Declaracéo de Berlim, subscrita pelos ja
27 Estados membros da Unido, enunciou os valores fundamentais que tém norteado o projecto
europeu e fixou o objectivo de, até as elei¢des para o Parlamento Europeu de 2009, dotar a Unido

Europeia de uma base comum e renovada.

de Maio de 2005, http://www.lemonde.fr [20.08.2005]. Laurent Joffrin, pronunciando-se depois da “revolta francesa”,
lamentou a rejeicdo de um texto nobre, infelizmente incompreendido. In “Le Nouvel Observateur” n.° 2117, de 2 de
Junho de 2005, p. 20. Cf., ainda, Susan WATKINS — Continental tremors, in “New Left Review”, 33, 2005, pp. 6-7.

105 Cf. Susan WATKINS — Continental tremors, in “New Left Review”, 33, 2005, p. 18; Bernard CASSEN —
ATTAC against the Treaty, in “New Left Review”, 33, 2005, pp. 31-32.

106 Cf. Jean BAUDRILLARD — Holy Europe, in “New Left Review”, 33, 2005, pp. 22-23.

107 N&o obstante ter ficado decidido fazer uma pausa para reflectir, trés Estados optaram por prosseguir nos
processos de ratificagcdo que tinham agendados (ainda que s6 o Luxemburgo por referendo) e conseguiram ratificar o
Tratado — o Chipre, em 30 de Junho, por maioria parlamentar; Malta, em 6 de Julho, por unamidade parlamentar; e o
Luxemburgo, em 10 de Julho, por referendo. A “vitoria” de Juncker proporcionou um ligeiro arrimo na confianga dos
lideres europeus, mas ndo alterou substancialmente a conjuntura.
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O Conselho Europeu de 20 e 21 de Junho de 2007 entendeu ser chegado o momento de por
termo & incerteza sobre o processo de reforma dos Tratados da Unido e, com base no relatério
elaborado pela Presidéncia alema, decidiu convocar uma Conferéncia Intergovernamental, de
modo a solucionar rapidamente a questdo, e convidou a Presidéncia portuguesa a redigir um
projecto de Tratado, a apresentar a Conferéncia no inicio dos seus trabalhos. O Tratado
Constitucional estava oficialmente morto. Em 18 de Outubro de 2007, a Conferéncia
Intergovernamental chegou a acordo sobre 0 novo Tratado, que veio a ser assinado em Lisboa a 13
de Dezembro, precedido pela proclamacéo, no dia anterior, da Carta dos Direitos Fundamentais
que, sendo anexa ao Tratado, adquiriu a aspirada forga juridica vinculativa.

Para evitar o risco de novos referendos desastrosos, os lideres europeus optaram por
proceder a ratificacdo do Tratado de Lishoa por via parlamentar®®, numa demonstracdo de medo
e/ou desinteresse que augura um futuro pouco auspicioso para o relacionamento entre a Unido e 0s
seus cidaddos. O desapego manifestado pelos eleitores, sem ser inédito e sendo certamente
motivado também por factores que nada tém a ver com os textos a escrutinio, ndo é algo que possa
ser simplesmente superado com os habituais expedientes europeus de mais marketing'®. E pode
muito bem ser agravado pela percepcdo de que os lideres europeus lhes querem retirar as ja
diminutas oportunidades de se pronunciarem directa e consequentemente sobre os textos
fundadores do edificio europeu. Na doutrina, sdo varios os autores que desaconselham, em nome
da democracia, a realizacdo de referendos a assuntos europeus''®, mas quaisquer argumentos que
possam esgrimir, ndo conseguem afastar a imagem de uma elite europeia que, se ndo pode contar
com o apoio popular, opta por o presumir, confiando a tarefa de ratificagdo dos Tratados aos seus
legitimos representantes.

198 Apenas a Irlanda realizou, por imposicdo constitucional, um referendo (em duas edices) ao Tratado de
Lisboa.

109 Cf. Susan WATKINS — Continental tremors, in “New Left Review”, 33, 2005, pp. 5-6 e 21.

110 Cf, Jean-Pierre COT — A propos du referendum européen: le referendum sans le peuple, in Andreas Auer e
Jean-Frangois FLAUSS (eds.), Le Référendum Européen. Actes du colloque international de Strasbourg 21-22 février
1997, Bruxelas, Bruyant, 1997, pp. 277 e 281; Yannis PAPADOPOULOS - Peut-on imaginer d’organiser dés
referendums a [’échelle européenne et a quelles conditions?, Policy Paper n.° 2, Novembro de 2002, Groupement
d’Ftudes et de Recherches Notre Europe, pp. 12-13; Andreas AUER — Le referendum européen: definitions, repéres
historiques et jalons d’étude, in Andreas Auer e Jean-Frangois FLAUSS (eds.), Le Référendum Européen. Actes du
colloque international de Strasbourg 21-22 février 1997, Bruxelas, Bruyant, 1997, p. 23; Joseph H. H. WEILER,
Ulrich HALTERN e Franz MAYER — European democracy and its critique. Five uneasy pieces, EUl Working Paper
RSC n.° 95/11; Richard BELLAMY e Dario CASTIGLIONE — The uses of Democracy. Reflections on the European
Democratic Deficit, in Erik Oddvar Eriksen e John Erik Fossum (eds.), Democracy in the European Union.
Integration through deliberation?, Londres, Routledge, 2000, p. 74.
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2. ldentidade e legitimidade

2.1. O projecto europeu de comunidade politica

A busca de uma identidade europeia comum serviu sempre muito definidos propdsitos
estratégicos. Tratou-se, desde o inicio, de afirmar o lugar da Europa no mundo e de viabilizar,

legitimando-o, 0 projecto europeu de comunidade political™

. Importava evidenciar os tracos
distintivos da identidade europeia, ndo apenas junto da comunidade internacional, mas também
junto dos cidaddos dos Estados membros, cujo sentimento de pertenca a Europa se reputava de
crucial para o sucesso da empresal'?, Dai que ndo seja de surpreender o interesse — dir-se-ia
obsessdo — europeu pela definicdo de uma identidade comum. Um interesse temerario, observa
Juan Delgado-Moreira, atentos os devastadores efeitos que idénticas demandas identitarias tiveram
no passado da Europa®??,

A Unido procura uma legitimidade que teima em escapar-lhe. O défice democrético, ha
muito diagnosticado mas nunca superado (apesar de todos os esfor¢os no sentido de reforcar os
poderes do Parlamento Europeu e de tornar mais transparente o funcionamento das instituicoes)**,

continua a minar o edificio comunitario e a fazer temer pelo futuro da Europa como projecto

11 A ideia de uma identidade europeia comum em que os cidaddos possam rever-se e por que considerem
valer a pena lutar e fazer sacrificios, foi sempre uma ideia presente nos esforcos de Bruxelas para erigir uma
comunidade politica assente no apoio e no afecto dos seus cidaddos — veja-se, por exemplo, a Declaragdo de
Copenhaga sobre a ldentidade Europeia, de Dezembro de 1973 (Europe Documents n. 779); o estudo sobre a
identidade europeia solicitado ao comité Adonnino pelo Conselho Europeu de Fontainebleu (de 25 e 26 de Junho de
1984), com base no qual o Conselho Europeu de Mildo (de 28 e 29 de Junho de 1985) viria a convocar uma
conferéncia intergovernamental sobre unido politica, de que resultou o Tratado da Unido Europeia. O Relatério
Adonnino representou um esforco da Comunidade de promover a cidadania europeia no sentido de estimular um
sentimento de pertenca entre os europeus. Em 1984, o Conselho Europeu reunido em Fontainebleu, sob o titulo “A
Europa dos cidaddos”, sublinhou a importancia de responder as expectativas dos povos europeus pela adopgdo de
medidas adequadas a reforcar e promover a sua identidade e imagem junto dos cidaddos e no mundo, sugerindo
medidas no sentido de enaltecer o valor simbolico da Comunidade.

112 Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, p.
401.

113 Cf. Juan M. DELGADO-MOREIRA, Cultural citizenship and the creation of European identity, in
“Electronic Journal of Sociology”, www.sociology.org/content/vol002.003/delgado.html, 1997.

114 Cf. Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The Modern Law
Review”, vol. 59, n.° 3, 1996; Anténio Goucha SOARES — O défice democratico da Unido Europeia: alguns
problemas conexos, in “Analise Social”, vol. XXXII, n.° 142, 1997; Koen LENAERTS e Marlies DESOMER — New
models of Constitution-making in Europe: the quest for legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39, 2002;
Miguel Poiares MADURO — O superavit democratico europeu, in “Analise Social”, vol. XXXVI, numeros 158-159,
2001; Percy B. LEHNING e Albert WEALE - Citizenship, democracy and justice in the new Europe, in Percy B.
Lehning e Albet Weale (eds.), Citizenship, democracy and justice in the new Europe, Londres, Routledge, 1997;
Jacques ZILLER — National constitutional concepts in the new Constitution for Europe, in “European Constitutional
Law Review”, n.° 1, 2005; Albert WEALE — Democratic legitimacy and the Constitution of Europe, in Richard
Bellamy, Vittorio Bufacchi e Dario Castiglione (eds.), Democracy and constitutional culture in the union of Europe,
Londres, Lothian Foundation Press, 1995.
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politico. Hoje como ontem, a percep¢do dominante é a de que a Unido tem de se tornar
compreensivel para os europeus e de ser capaz de os entusiasmar, de modo a que estes interiorizem
0 sentimento de pertenca a uma comunidade politica una, em nome da qual se disponibilizem a
prescindir dos seus imediatos interesses nacionais'’>. Necessario é que a Unido apresente bons
motivos, materiais e simbolicos, para isso. Helen Wallace sublinhou a importancia de somar a

percepcao das vantagens materiais proporcionadas pela Unido, um valor metafisico para o projecto

116 117

europeu~*°. Mas ndo bastam a bandeira, o hino ou a formacéo de equipas desportivas europeias’,
esforcos pouco mais que picarescos no sentido de conferir uma patine simbodlica ao
empreendimento comunitario®!8,

Um dos argumentos apresentados para justificar a elaboracdo de uma Constituicdo foi,
precisamente, o interesse em obter uma forte legitimacdo para o projecto europeu®®. Uma

Constituicao e correspondente momento constituinte prefiguravam-se como a oportunidade 6ptima

115 Ha algumas vozes dissonantes. Martin Slater reconhece que a promogédo de um sentimento de pertenca é
co-natural a edificacdo de qualquer comunidade politica, pelo que compreende as ansiedades dos que temem pelo
futuro da Unido Europeia, em face do manifesto desinteresse dos seus cidaddos, mas lembra que o apoio popular s6 ha
relativamente pouco tempo se tornou um requisito essencial para a legitimagdo das comunidades politicas e respectivas
estruturas institucionais. Cf. Martin SLATER — Political elites, popular indifference and community building, in
“Journal of Common market Studies”, vol. XXI, nimeros 1 e 2, 1982, pp. 70-71. Karlheinz Reif vai ainda mais longe,
defendendo que a Unido ndo tem por que preocupar-se com a construgdo de uma identidade europeia capaz de tocar 0s
sentimentos dos individuos, porque a convergéncia de valores sociais e culturais entre os europeus ja foi conseguida
dentro dos limites do que € possivel mesmo para os Estados nagdo. “European political union as designed in the
Maastricht treaty does not need more convergence of social or cultural values. It just needs the mutual respect of the
social and cultural values that are «in force». [Given], on the other hand, our common European cultural heritage, and,
on the other, the considerable cultural differences within countries as well as between countries with which the current
Community has been able to live so far, European Union need not necessarily be handicapped”. Cf. Karlheinz REIF —
Cultural convergence and cultural diversity as factors in European identity, in Soledad Garcia (ed), European identity
and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 150-151.

116 Cf. Helen WALLACE — Deepening and widening: problems of legitimacy for the EC, in Soledad Garcia
(ed), European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, p. 100. Numa leitura, em certa
medida, simétrica desta, Soledad Garcia notou néo ser suficiente um aparato simbélico, exigindo-se dar aos cidaddos a
percepcdo de que a Europa significa algumas muito concretas vantagens e de que a construgdo comunitaria esté a ser
edificada para os cidaddos, a pensar nos seus interesses e nas suas expectativas. Cf. Soledad GARCIA — Europe’s
fragmented identities and the frontiers of citizenship, in Soledad Garcia (ed), European identity and the search for
legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 2-3.

117 Medidas sugeridas pelas conclusdes do Conselho Europeu de Fontainebleu, de 25 e 26 de Junho de 1984,
sob o titulo “A Europa dos cidaddos”.

118 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 94-95.

119 Koen Lenaerts e Marlies Desomer observavam, ao tempo do inicio dos trabalhos da Convencdo sobre o
Futuro da Europa, que Unido precisa de um momento constitucional em que participem os cidaddos europeus, um
debate alargado que contribua para esclarecer a finalidade da integracdo europeia, para provocar uma consciéncia
constitucional entre os povos da Europa e, por ai, reforgar a legitimidade da Unido. Cf. Koen LENAERTS e Marlies
DESOMER — New models of Constitution-making in Europe: the quest for legitimacy, in “Common Market Law
Review”, n.° 39, 2002, pp. 1217-1234. Em idéntico sentido, cf. Joseph H. H. WEILER — Epilogue. Fischer: the dark
side, in Christian Joerges, Yves Mény e Joseph H. H. Weiler (eds.), What kind of Constitution for what kind of polity?
Responses to Joschka Fischer, Florenca, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, 2002, pp. 241-242; Neil
WALKER — The White Paper in constitutional context, in Christian Joerges, Yves Mény e Joseph H. H. Weiler (eds.),
Mountain or molehill? A critical appraisal of the Commission White Paper on Governance, Jean Monnet WP n.° 6/01,
pp. 41-44.
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para galvanizar os espiritos e chamar os cidaddos a participar num debate genuinamente aberto
sobre o futuro da Europa, reconciliando-os, desse modo, com o projecto comunitario'?°. Nao pode
subestimar-se, recomenda Jirgen Habermas, o potencial indutor de uma autocompreensédo

europeia que a definicdo de uma Constituicdo encerrat?!

. Para que a coesdo europeia seja
conseguida, importa que 0s europeus reconhegcam o0s valores e as caracteristicas que tém em
comum e que se comprometam com a defesa daquela que € a sua particular forma de vida!?2,

O desapego dos europeus face a Unido — expresso nos baixos indices de participacdo nas
eleicBes para o Parlamento Europeu e nos sucessivos desastres referendarios!?® — é, a justo titulo,
interpretado como uma ameaca a sobrevivéncia da Europa enquanto comunidade politica. Dir-se-a,
com Joseph Weiler, que a Unido € vitima do seu proprio sucesso, na medida em que logrou manter
a paz no continente, mas fez desaparecer, por ai, o imperativo moral que inicialmente a justificou,
encontrando-se hoje reduzida a manobras politicas que inevitavelmente alienam os cidaddos?*.
Reptos carregados de simbolismo, como os langados no decurso de todo o recente processo
constituinte, também ndo sdo suficientes, porém. As conquistas que lhe devemos afiguram-se hoje
tdo naturais que todos as tomam como dados adquiridos e o seu triunfalismo faz-nos esperar dela
as solucbes para todos 0s nossos problemas (mesmo os que ndo cabem na sua esfera de
competéncia), levando-nos, de caminho, a responsabiliza-la por todos os males que nos aflijam%.
Hé& certamente muito a mudar na forma como a Unido se apresenta e relaciona com os cidadaos — o
esforco para encontrar a chave para os seus coracdes vem a ser empreendido (mais ou menos
sinceramente, pouco importa) ha muito — o que depende, em boa medida, como nota Miguel
Poiares Maduro, da forma como aquela apresentacdo e relacionamento sdo veiculados pelos
governos dos Estados membros!?®, sempre tentados a usar a UE como bode expiatorio para a

120 Cf, Jurgen HABERMAS — Why Europe needs a Constitution, in “New Left Review”, n.° 11, 2001; Neil
WALKER - After the constitutional moment, online paper 32/03, Novembro de 2003, http://www.fedtrust.co.uk;
Giuliano AMATO - A strong heart for Europe, in Christian Joerges, Yves Mény e J. H. H. Weiler (eds.), What kind of
Constitution for what kind of polity? Responses to Joschka Fischer, Florenca, Robert Schuman Centre for Advanced
Studies, 2002. Nao faltou, porém, quem tenha alertado para a possibilidade de o discurso constitucionalista, na sua
ambicgdo desmedida, vir a despertar a ira dos cidaddos. Cf. Neil WALKER — The idea of constitutional pluralism, in
“The Modern Law Review”, vol. 65, n.° 3, 2002.

121 Cf. Jurgen HABERMAS — Reply to Grimm, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The question of
Europe, Londres, Verso, 1997, p. 264.

122 cf. Jurgen HABERMAS — Why Europe needs a Constitution, in “New Left Review”, 11, 2001, pp. 3 € 10.

123 Cf, Grainne DE BURCA — No way about the political process, in “European Constitutional Law Review”,
n.° 1, 2005, pp. 426-427.

124 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 232-233 e 259.

125 Editorial Comments. What now?, in “Common Market Law Review”, 42, 2005, pp. 908-910.

126 Cf. Miguel Poiares MADURO - Thinking about thinking on European constitutionalism, in “European
Constitutional Law Review”, 1, 2005. Cf.,, igualmente, Richard KUPER — Democratization: a constitutionalizing
process, in Catherine Hoskyns e Michael Newman (eds.), Democratizing the European Union. Issues for the twenty-
first century, Manchester, Manchester University Press, 2000, p. 170.
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adopcéo de medidas impopulares junto dos seus cidaddos'?’. No futuro mais imediato, a prudéncia
recomenda algum comedimento nas aspirag0es dos senhores de Bruxelas. O que foi compreendido
pelos lideres europeus e bem se reflecte na discricdo com que veio a ser assinado o Tratado de

Lisboa e a ser orientado o subsequente processo de ratificagéo.

2.2. O cronico défice democrético da construcgdo europeia

As debilidades democraticas do empreendimento europeu foram diagnosticadas em face do
severo veredicto popular que se abateu sobre o Tratado de Maastricht, apesar de a necessidade de
prestar atencdo aos ensejos e expectativas dos cidadaos ja vir a ser afirmada ha muito!?®. Em 1976,
0 Relatério sobre Unido Europeia sublinhou a importancia de ouvir os cidadaos para saber o que
eles pretendiam e esperavam de uma Europa unida'?®, bem como a necessidade de a Unido se
tornar parte integrante das suas vidas quotidianas (através da educacgdo, da cultura e dos meios de
comunicacdo social), e concluiu ser necessario um esforco sério por parte das instituicdes
comunitarias no sentido de apresentar e justificar as suas actividades a opinido publica, alertando
contra uma Europa meramente tecnocratica. Em 1984, na sequéncia do Conselho Europeu de
Fontainebleu, que instituiu os comités Adonnino e Dooge, a Comissdo Europeia, em Comunicado
dirigido ao Conselho, saudou como extremamente oportuna a decisdo de promover uma
aproximacdo aos cidaddos em face do desinteresse popular expresso nos baixos niveis de
participacio nas eleicdes para o Parlamento Europeu'®. Em 1985, o Relatério Adonnino sobre a
Europa dos Povos, notando ser essencial que os cidaddos percebam a Comunidade e saibam ter
uma palavra a dizer nos assuntos importantes para as suas vidas, prop6s uma série de medidas
concretas (incluindo o reconhecimento de direitos especiais aos cidaddos, uma Euro-lotaria,
intercdmbios de alunos e professores, uma bandeira e um hino) destinadas a conseguir um maior

envolvimento por parte dos cidaddos na construcio europeia®®!.

127 Cf. Federico MANCINI — Europe: the case for statehood, in “European Law Journal”, vol. 4, n.° 1, 1998,
p. 41.

128 E de a democratizagdo do edificio comunitario ser uma ideia recorrente nas conclusdes dos Conselhos
Europeus & medida que se foi avancando rumo a Maastricht.

129 Ainda que, ao tempo, segundo Tindemans, autor do relatério, os cidaddos fossem decididamente
favoraveis, mais favoraveis do que as elites politicas, a integracdo europeia.

130 COM(84) 446 final, Bruxelas, 24 de Setembro de 1984, 4 People’s Europe. Implementing the Conclusions
of the Fontainebleau European Council. Communication from the Commission to the Council. Insatisfeita com a falta
de traducdo pratica das propostas avangadas pelo Comité Adonnino, a Comissdo veio, ja em 1986, em nota dirigida ao
Conselho Europeu, reiterar esta ideia, sublinhando a importancia de aliciar os jovens para o empreendimento
comunitario e, em geral, de tornar os processos de decisdo mais transparentes e compreensiveis para os cidadéos.
COM(86) 371 final, Bruxelas, 20 de Junho de 1986.

131 Bulletin of the European Communities, Supplement 7/85. A People’s Europe. Reports from the ad hoc
Committee.
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O alheamento dos cidadaos, entretanto, vinha a ser notado desde as primeiras elei¢oes
directas para o Parlamento Europeu, ocorridas em 1979132 ainda que isso ndo tenha impedido que,
ja em 1983, os chefes de Estado e de Governo, na Declaracdo Solene sobre Unido Europeia, se
tenham permitido presumir o apoio popular a uma intensificacdo do processo de integracéo
europeia®*®. De igual modo, a necessidade de democratizar a estrutura comunitaria, através,
nomeadamente, do alargamento dos poderes do Parlamento Europeu vinha a ser sustentada ha
muito tempo®®*. Desde logo, em propostas apresentadas pelo proprio Parlamento e pelo Tribunal de
Justica das Comunidades, que vé no fortalecimento dos poderes legislativos do Parlamento um
modo de ampliar a sua propria legitimidade!3°.

No rescaldo de Maastricht uma das inquietagfes dominantes foi a de saber o que motivara,
afinal, tamanha hostilidade. Um exercicio dificil, atenta a multiplicidade de explicacGes
possiveis'® — o secretismo das negociagdes que precederam a assinatura do Tratado; a instituicdo
da cidadania da Unido, considerada uma afronta a identidade e soberania dos Estados Membros®®’;
0 estabelecimento da Unido Econémica e Monetaria, percebido como uma dura investida contra o
“nucleo do nucleo da soberania estadual” e provavel contributo para o reforgo da posicdo da
Alemanha'®; o descontentamento com as situacdes politicas internas nos Estados Membros®®; a

percepcdo do tamanho das transferéncias de soberania ja consumadas em favor da Comunidade

132 Cf, Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 16.

133 Bulletin EC n.° 6/1983. Escrevendo em 1982, Martin Slater observou que as sondagens feitas nos ultimos
30 anos revelam a existéncia de uma larga margem de apoio popular & ideia de uma Europa unida. De resto, a falta de
interesse pelos assuntos europeus ndo tem forcosamente que significar antagonismo face ao projecto de integracéo
europeia. Significa sobretudo apatia. Na verdade, do mesmo modo que néo se verificam grandes manifestacdes de
entusiasmo, também é moderada a oposi¢do a Europa. E, acrescentou, se 0s europeus se manifestam descontentes com
o funcionamento das instituicdes democraticas, o seu descontentamento ndo se dirige prioritariamente contra a Unido,
mas contra 0s seus respectivos governos nacionais. Este facto, apesar de poder considerar-se “positivo”, revela uma
vez mais o caracter periférico da Unido nas vidas dos individuos. Cf. Martin SLATER — Political elites, popular
indifference and community building, in “Journal of Common market Studies”, vol. XXI, nimeros 1 e 2, 1982, pp. 74-
87.

134 Cf. Anténio Goucha SOARES — O défice democratico da Unido Europeia: alguns problemas conexos, in
“Analise Social”, vol. XXXII, n.° 142, 1997, pp. 629-670.

185 Cf. Richard BELLAMY e Dario CASTIGLIONE — A Constituicdo da Unido Europeia: alternativa
republicana ao liberalismo, in “Analise Social”, vol. XXXIV, niimeros 151-152, 2000, p. 438.

136 Cf, Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The Modern Law
Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, p. 350; Antoénio Goucha SOARES — O défice democratico da Unido Europeia: alguns
problemas conexos, in “Andlise Social”, vol. XXXII, n.° 142, 1997, p. 640; Richard BELLAMY e Dario
CASTIGLIONE — A Constituicdo da Unido Europeia: alternativa republicana ao liberalismo, in “Analise Social”,
vol. XXXIV, nimeros 151-152, 2000, p. 439.

187 Cf. Rey KOSLOWSKI — Migrants and citizens. Demographic change in the European state system,
Ithaca, Cornell University Press, 2000, pp. 125-130; John Erik FOSSUM - Identity-politics in the European Union,
Arena, University of Oslo, Working Paper n.° 17, 2001, p. 16.

138 Cf. Perry ANDERSON — The Europe to come, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The Question of
Europe, Londres, Verso, 1997, pp. 133-137.

139 Cf, Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The Modern Law
Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, pp. 350-351.
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independentemente do Tratado da Uni&o*%; o desalento provocado pela crise de ideais vivida pela
Comunidade, reduzida a triviais jogadas politicas'*!; o reflexo de uma sociedade europeia de fim
de século, ela propria em crise'#2. ..

A doutrina dedicou-se com afinco a andlise do defice democratico e da crise de
legitimidade da Unifo, sugerindo propostas'*® no sentido de superar o aziago mal-estar. Numa
versdo standard, podera enunciar-se o défice democratico europeu apontando o facto de a maior
parte dos orgdos com poder para definir o Direito Comunitario ndo disporem de legitimidade
democrética directa'**, de as transferéncias de competéncia dos Estados para a Unido implicar o
distanciamento dos 6rgdos decisorios face aos cidadaos afectados pelas decisfes a tomar e de o
governo europeu ndo estar sujeito a um controlo parlamentar adequado (o0 que acaba por perverter
o equilibrio democréatico e institucional no seio dos proprios Estados membros!#); os parcos
poderes do Parlamento Europeu e a enorme distancia que o separa dos cidaddos da Europa,

comprometedora da sua capacidade representatival®®; a inexisténcia de um demos europeu*’ e a

140 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, p. 8; Dieter GRIMM — Does
Europe need a Constitution?, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The question of Europe, Londres, Verso, 1997,
p. 240; Dieter GRIMM - Il significato della stesura di un catalogo europeo dei diritti fondamentali nell ottica della
critica dell’ipotesi di una Costituzione europea, in Gustavo Zagrebelsky (org.), Diritti e Costituzione nell’Unione
Europea, Roma-Bari, Editori Laterza, 2003, p. 15.

141 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 238-239.

142 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 258-259.

143 Muito diferentes, consoante a concepgdo sustentada sobre o tipo de comunidade que a Unido Europeia
constitui ou deve vir a constituir. Cf. Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The
Modern Law Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, pp. 352-354.

144 Cf. Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The Modern Law
Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, p. 352. Cf., igualmente, Jirgen HABERMAS — Reply to Grimm, in Peter Gowan e Perry
Anderson (eds.), The question of Europe, Londres, Verso, 1997, p. 259; Koen LENAERTS e Marlies DESOMER —
New models of Constitution-making in Europe: the quest for legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39,
2002, pp. 1223-1227.

145 Cf. Joseph H. H. WEILER — Does Europe need a Constitution? Reflection on demos, telos and ethos in
the German Maastricht decision, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The question of Europe, Londres, Verso,
1997, p. 265; Koen LENAERTS e Marlies DESOMER — New models of Constitution-making in Europe: the quest for
legitimacy, in “Common Market Law Review”, n.° 39, 2002, p. 1226; Francisco Lucas PIRES — A caminho de uma
Constituicdo politica europeia?, in “Analise Social”, vol. XXVII, nimeros 118-119, 1992, pp. 727-728; Antdnio
Goucha SOARES — O défice democratico da Unido Europeia: alguns problemas conexos, in “Analise Social”, vol.
XXXII, n.2 142, 1997, p. 628; Miguel Poiares MADURO - A crise existencial da Constitui¢do europeia, Faculdade de
Direito da Universidade Nova de Lisboa Working Papers, Working Paper 2/99.

146 Cf. Dieter GRIMM — Does Europe need a Constitution?, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The
question of Europe, Londres, Verso, 1997, p. 240; Manuel Braga da CRUZ - Europeismo, nacionalismo,
regionalismo, in “Anélise Social”, vol. XXVII, nimeros 118-119, 1992, pp. 842-843; Antdnio Goucha SOARES - O
défice democratico da Unido Europeia: alguns problemas conexos, in “Analise Social”, vol. XXXII, n.° 142, 1997, pp.
627-628; Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and other
essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 78-79; Sergio DELLAVALLE —
Necessita, pensabilita e realta della Costituzione europea, in Gustavo Zagrebelsky (org.), Diritti e Costituzione
nell’Unione Europea, Roma-Bari, Editori Laterza, 2003, p. 137; Neil WALKER - The idea of constitutional
pluralism, in “The Modern Law Review”, vol. 65, n.° 3, 2002, p. 352; Philippe SCHMITTER — A Comunidade
Europeia: uma forma nova de dominacao politica, in “Analise Social”, vol. XXVII, nimeros 118-119, 1992, p. 770.
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auséncia de condicbes para a emergéncia de uma sociedade civil europeial®®; a diminuta
intervencdo dos parlamentos nacionais no processo de decisdes a nivel comunitario’®; a
impossibilidade de os cidad&os influirem sobre o governo europeu, quanto mais nao fosse através
da expulsio dos maus governantes'®; o inevitivel enfraquecimento dos interesses nacionais
difusos em beneficio dos grandes interesses corporativos; a potencial subversdo das opcbes
ideoldgicas nacionais e a manifesta falta de transparéncia®®L,

152 e de

A critica democratica da Unido foi acusada de ser excessivamente esquematica
sofrer de um “problema de traducao”, por empregar na analise da Unido Europeia o vocabulério da
democracia moderna, criado para os Estados nacdo!®3. Segundo Joseph Weiler, o facto de o
governo comunitario se desdobrar em trés dimensdes diferentes, que coexistem entre si (a
internacional, a supranacional e a infranacional), exige a definicdo de diferentes modelos de

democracia para os diferentes modos de governo da Uni&o®4. Em idéntico sentido, Neil Walker

147 A tese segundo a qual ndo existe, para ja, um povo europeu que ancore e legitime as actividades de
Bruxelas, possibilitando a democracia a escala europeia, foi acolhida pela decisdo Brunner do Tribunal Constitucional
Federal alemao, nos termos da qual o demos é um conceito com uma componente subjectiva, expressa num sentimento
de coesdo social, de um destino comum e identidade colectiva, que estd enraizada em condigdes objectivas, organicas
(idioma, historia, tradi¢des culturais, origem étnica e religido comuns); e apresenta um elevado nivel de
homogeneidade, a aferir por estes critérios etno-culturais. Partindo destes critérios etno-culturais, pode afirmar-se, com
base numa observacdo empirica, que ndo existe um povo ou uma nagao europeus — ndo existe um demos europeu. N&o
existem nem o elemento subjectivo (a percepcdo de uma identidade colectiva comum e de um sentimento de lealdade)
nem as condigdes objectivas que poderiam dar-lhe origem (o tipo de homogeneidade de condigdes etno-nacionais de
gue depende a existéncia de um povo). Longas relagbes pacificas, com sempre mais intensa interac¢do social e
econémica, ndo devem ser confundidas com os lagos de pertenca a um povo ou a uma nagdo forjados pela lingua, a
historia, a etnia e tudo o resto. A consequéncia desta tese é que, na auséncia de um povo europeu, ndo pode, por
definigdo, existir democracia ao nivel europeu. Cf. Joseph H. H. WEILER — Does Europe need a Constitution?
Reflections on demos, telos and ethos in the German Maastricht decision, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.),
The question of Europe, Londres, Verso, 1997. Cf., igualmente, Neil WALKER — The idea of constitutional pluralism,
in “The Modern Law Review”, vol. 65, n.° 3, 2002, p. 352.

148 Cf. Dieter GRIMM — Does Europe need a Constitution?, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The
question of Europe, Londres, Verso, 1997, pp. 250-255; Antdnio Goucha SOARES — O défice democrético da Unido
Europeia: alguns problemas conexos, in “Analise Social”, vol. XXXII, n.° 142, 1997, p. 639.

149 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, p. 266; Koen LENAERTS e
Marlies DESOMER — New models of Constitution-making in Europe: the quest for legitimacy, in “Common Market
Law Review”, n.° 39, 2002, p. 1226.

150 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?”’ and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 266-267; Anténio Goucha
SOARES - O défice democratico da Unido Europeia: alguns problemas conexos, in “Analise Social”, vol. XXXII, n.°
142, 1997, p. 642; Jurgen HABERMAS — Why Europe needs a Constitution, in “New Left Review”, n.° 11, 2001, pp.
14-15.

151 Cf. Joseph H. H. WEILER, Ulrich HALTERN e Franz MAYER — European democracy and its critique.
Five uneasy pieces, EUl Working Paper RSC n.° 95/11. Cf., igualmente, Neil WALKER — The White Paper in
constitutional context, in Christian Joerges, Yves Mény e J. H. H. Weiler (eds.), Mountain or molehill? A critical
appraisal of the Commission White Paper on Governance, Jean Monnet WP n.° 6/01, pp. 34-36.

152 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades a Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, p. 244.

158 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, p. 268.

15 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 272-279; Joseph H. H.
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sustenta que o caracter hibrido da Unido Europeia — 0 seu quid specificum, que nem o discurso
internacionalista nem o constitucionalista poderdo explicar por si s6 — exige que abandonemos as
tradicionais formulas e que nao pretendamos aplicar a Unido as licbes democraticas herdadas dos
Estados nagdo®®. Sergio Dellavalle, por seu turno, chama a atencdo para o facto de os problemas
de apoio popular que angustiam a Unido se verificarem igualmente nos Estados membros, mesmo
nas democracias historicamente mais solidas®>®. O problema reside no facto de a Uni&o continuar a
imitar os Estados nacdo, nas suas reformas institucionais, mas sobretudo nos seus continuados
esforcos de seducédo dos cidaddos europeus. Por muito que estejamos certos ao afastar da leitura da
democracia europeia o canone estadual, ndo podemos escapar a evidéncia de que a Unido, como
qualquer comunidade politica, ndo pode estar bem se ndo consegue 0 apoio dos seus cidadaos.
Compreendendo isto mesmo, os lideres europeus e as instituicGes comunitarias ndo mais
deixaram de afirmar a sua preocupacdo com a proximidade face aos cidaddos e de se propor
promové-la através de um funcionamento comunitario sempre mais aberto e transparente, mas
também eficiente na satisfacdo dos seus ensejos. Este objectivo passou a figurar permanentemente
nas conclusdes dos Conselhos Europeus'®” e motivou multiplas iniciativas por parte do Parlamento
e da Comissdo. A avaliar pelos documentos produzidos em preparacdo na Conferéncia
Intergovernamental de 1996, que produziu o Tratado de Amesterddo, a opinido dominante junto
das instituicGes europeias era a de que a falta de apoio popular constituia um problema muito sério
para a legitimidade da Unifo, a debelar o quanto antes*>®, Como observou Grainne de Birca, o
debate acabou por centrar-se, no entanto, nos meios de reconquistar o apoio popular — através de
meras reformas institucionais —, descurando as razbes pelas quais os cidaddos se opfem ao
projecto europeu (ndo se curou de aferir se o que Ihes desagrada é o caracter pouco democratico da

Unido, os valores mercantilistas que Ihe sdo subjacentes ou o processo de integracdo europeia no

WEILER, Ulrich HALTERN e Franz MAYER - European democracy and its critique. Five uneasy pieces, EUI
Working Paper RSC n.° 95/11.

1% Cf. Neil WALKER — The idea of constitutional pluralism, in “The Modern Law Review”, vol. 65, n.° 3,
2002, pp. 322-323.

16 Cf. Sergio DELLAVALLE — Necessita, pensabilita e realta della Costituzione Europea, in Gustavo
Zagrebelsky (org.), Diritti e Costituzione nell’Unione Europea, Roma-Bari, Editori Laterza, 2003, p. 138.

1570 Conselho Europeu de Essen de 9 e 10 de Dezembro de 1994 — que o Conselho Europeu de Madrid viria
mais tarde a apontar como o inicio da reflexdo sobre o futuro da Europa — elencou entre os dominios prioritarios o
reforco pela legitimidade democratica da Unido, com o consequente principio da subsidiariedade, e o desenvolvimento
de diversos aspectos da cidadania europeia, tornando o funcionamento das instituicdes mais transparente e mais
evidentes as vantagens decorrentes do estatuto. O Conselho Europeu de Cannes de 26 e 27 de Junho de 1995
sublinhou que o grupo de reflexdo constituido para preparar os trabalhos da Conferéncia Intergovernamental destinada
a rever o Tratado de Maastricht deveria proceder num espirito de democracia e abertura, e indicou entre os objectivos
prioritarios de uma Unido que se pretende capaz de responder as expectativas dos seus cidaddos o aumento do caracter
democratico e da transparéncia das instituicfes, o incremento do apoio da opinido publica a construgdo europeia e uma
maior eficcia na aplicacdo do principio da subsidiariedade.

158 Cf. Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The Modern Law
Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, pp. 351-352.
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seu todo). A questdo, mais funda, da legitimidade normativa do projecto europeu, ou seja, a
legitimidade dos valores em que este se estriba, ndo foi levada a sério®®. As instituicGes europeias
— continua de Burca — parecem nado acreditar que a Unido padeca mesmo da crise de legitimidade
que lhe foi diagnosticada e procuram, com as suas propostas meramente decorativas (como ja o
haviam sido o hino, o passaporte, a bandeira, e a cidadania europeia), apenas aplacar a hostilidade
do publico e evitar que se repitam os desaires de referendos passados®®. Irénica, mas nio
surpreendentemente, esta discuss@o sobre os meios de aproximar a Unido dos cidadaos tem lugar a
um nivel muito distante dos cidaddos, em relatorios e resolugdes oficiais e em debates restritos aos
circulos académicos. Em boa verdade, a preocupacdo dominante tem sido tornar a Unido mais
popular, mas ndo necessariamente mais democratical®?.

A semelhanca de Maastricht, também a rejeicdo popular do Tratado que estabelece uma
Constituicdo para a Europa foi motivada pelos mais diversos, contraditorios e indeterminaveis
factores!®? — ainda que aqui tenham estado em causa receios comuns a todos os cidaddos europeus,
como bem perceberam os lideres politicos ao decidir fazer uma pausa para ponderar 0s
resultados®®. E surgiu, em boa medida, como uma surpresa. Apesar do arrojo do projecto
constitucional, poucos anteciparam que as coisas se iriam passar desta maneira — a rejeicao
prevista era a dos britanicos, 14 para o fim do percurso, algo tido como relativamente fécil de
contornar. Os resultados dos referendos francés e holandés espelharam, com a eloquéncia dos
nameros, um claro descontentamento dos cidaddos europeus com o actual estado da construcao
europeia. O problema continua a ser 0 mesmo que vem a ocupar 0s especialistas desde Maastricht
— o facto de, apesar de todos o0s sucessos e conquistas atribuidos a Unido, continuar a ser
extremamente dificil explicar de forma convincente qual a razdo de ser, a funcdo e o desempenho
da construcdo europeia. Muitos aspectos do funcionamento da Unido continuam a ndo ser bem
compreendidos e outros simplesmente detestados. O que gera — como nota Grainne de Burca — a
situacdo paradoxal de se prever que todas as questdes que venham a ser submetidas ao escrutinio
popular tenham a mesma sorte (o que leva alguns autores a defender que se acabe de uma vez por

todas com a pratica de sujeitar a referendo decisfes sobre o futuro da EU) e de, simultaneamente,

159 Cf. Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The Modern Law
Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, p. 352.

160 Cf, Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in the European Union, in “The Modern Law
Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, p. 372. Cf., igualmente, Gerda FALKNER e Michael NENTWICH — European Union:
democratic perspectives after 1996, Viena, Service Fachverlag, 1995, p. 149.

161 Cf. Catherine HOSKYNS — Democratizing the EU: evidence and argument, in Catherine Hoskyns e
Michael Newman (eds.), Democratizing the European Union. Issues for the twenty-first century, Manchester,
Manchester University Press, 2000, p. 180.

162 Grainne DE BURCA — No way about the political process, in “European Constitutional Law Review”, n.°
1, 2005, pp. 426-427.

163 Editorial comments. What now?, in “Common Market Law Review”, 42, 2005, pp. 905-906.
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n&o ser possivel conceber uma UE democratica sem estas consultas!®®. A opgdo por ndo sujeitar o
Tratado de Lisboa a referendos, para além do constitucionalmente inevitavel referendo na Irlanda,
espelha bem esta dificuldade, na medida em que se afigura a solucdo pragmatica e tranquiliza, no
imediato, os lideres europeus, mas pode ser interpretada como uma cobarde fuga aos cidadaos, que

confirma inteiramente as suspeitas e a ma-vontade revelada por estes.

2.3. Em busca de uma identidade europeia comum

2.3.1. Demos e demoi

Talvez tudo fosse mais facil se existisse um povo europeu, um substracto socio-cultural de
que a Unido Europeia fosse mero correlato politico-institucional, se esta, em lugar de ser uma
“pura criatura do Direito”, tivesse emergido de uma qualquer comunidade pré-political®®. Na
auséncia de uma lingua comum e perante as diferencas de percurso historico e heranca cultural que
separam os povos da Europa®®, afigura-se dificil a emergéncia de uma sociedade civil europeia e
de um genuino sentimento de pertenca individual e colectivo a Europa. A Europa continua a ser
uma comunidade de estranhos, a quem pouco sentido faz pedir que sacrifiguem os seus interesses
em nome do bem comum europeu®®’. Esta dificuldade n&o ¢ ignorada pelos senhores de Bruxelas,
que repetidamente invocam o patrimaénio histérico comum e que procuram dotar-se de um aparato

simbélico muito préximo do dos Estados*®®,

164 “The paradox is this. Unless the public, European and national, develops a clear sense of what the EU is
about and a sense of identification with both the project and the polity, the trend indicated by the results of the Danish,
Irish, French and Dutch referenda is set to continue. Yet how else can democracy and identification actually develop
other than precisely through political processes like those represented by the recent referenda, which tend themselves
mostly to express their shortcomings?”” Cf. Grainne DE BURCA — No way about the political process, in “European
Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005, pp. 426-427.

165 Cf. Jo SHAW e Antje WIENER — The paradox of the «European polity», in Maria Green Cowles e
Michael Smith (eds.), The state of the European Union. Risks, reform, resistance, and revival, Nova lorque, Oxford
University Press, 2000, p. 73.

186 Cf. Anthony D. SMITH — National identity and the idea of European unity, in “International Affairs”, n.°
68, 1992, pp. 62-66 € 72.

167 Cf. Ulrich K. PREUSS — The relevance of the concept of citizenship for the political and constitutional
development of the EU, in Ulrich K. Preuss e Ferran Requejo (eds.), European citizenship, multiculturalism and the
State, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 1998, p. 14.

188 Como nota Anthony Smith, a debilidade do projecto europeu — como de qualquer identidade cultural que
se pretenda cosmopolita — reside na circunstancia de ter de recorrer a elementos das mesmas culturas nacionais que
pretende superar. O autor reconhece, no entanto, que faz sentido convocar os dados da histdria europeia, sobre todas as
diferengas que separam o0s varios povos da Europa, ja que estes, ndo permitindo falar de uma unido na diversidade,
permitem certamente falar de uma familia de culturas. Cf. Anthony D. SMITH — National identity and the idea of
European unity, in “International Affairs”, n.° 68, 1992, pp. 66-67, 70-76. Do mesmo modo, também Josep Llobera
afirma ser indispensavel — ainda que extremamente dificil — que a Europa desenvolva uma identidade europeia, com os
seus mitos, valores, simbolos e memdrias extraidos de um patriménio histérico comum. Cf. Josep R. LLOBERA — The
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Dir-se-4, contra isto, que as comunidades nacionais também albergam uma grande
diversidade e que as democracias nacionais também vivem muito maus momentos, presas do

desinteresse e da desconfianca dos cidaddos perante os actores politicos'®®

, pelo que replicar as
formulas identitarias dos Estados nacdo ndo € o caminho. Como explica Jirgen Habermas, é
possivel conceber um povo europeu, desde que tenhamos dele uma concepgao ndo organicista, mas
voluntarista. Existem mdltiplos loci identitarios simultaneos e compativeis. Necessario é que
compreendamos que, por muito forte que seja o sentimento de pertenca dos individuos a sua
nacdo, a sua identidade é multipla, pelo que nunca deixardo de manter uma série de aliancas
simultaneas que podem reforcar a alianga nacional, mas também competir com ela'’®. A resposta
habermasiana a questdo do substrato em que assenta a identidade de qualquer comunidade politica
é sobejamente conhecida — esta depende, acima de tudo, dos principios constitucionais enraizados
na cultura politica da comunidade, ndo numa qualquer forma de vida étnica e culturalmente
definida como um todo coerente e homogéneo. Para que a coesdo europeia seja conseguida,
importa que os europeus reconhegam os valores e as caracteristicas que tém em comum e que se
comprometam com a defesa daquela que é a sua particular forma de vidal’l. N&o se trata de
descortinar afinidades culturais transeuropeias, que sempre se aproximariam perigosamente de
mitos nacionais, mas de compreender o projecto europeu de comunidade como associacdo de
maltiplos demoi que, em comum, tém o facto de se reverem num mesmo quadro de referentes
constitucionais. Também Joseph Weiler entende que a solidariedade entre os povos da Europa —
demoi a manter preservados na sua diversidade — tem de passar pelo apego aos valores partilhados
e ao especifico modo de vida que lhes corresponde!’2. Trata-se, ensina Dominique Rousseau, de

uma forma identitéaria dindmica, aberta, sem circunscri¢Ges territoriais ou étnicas e sem pretensdes

role of the State and the nation in Europe, in Soledad Garcia (ed), European identity and the search for legitimacy,
Londres, Pinter Publishers, 1993, p. 78.

169 Cf. Ingolf PERNICE — Renewing the social contracts, European and national, in “European
Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005.

170 Cf. Anthony D. SMITH — National identity and the idea of European unity, in “International Affairs”, n.°
68, 1992, pp. 56 e 59.

"1 Nada de téo dificil assim — sustentava Habermas ao tempo do inicio dos trabalhos da Convengdo Europeia
— a avaliar pela facilidade com que se conseguiu um acordo sobre o conteldo da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia. Cf. Jirgen HABERMAS — Why Europe needs a Constitution, in “New Left Review”, n.° 11, 2001,
pp. 3 e 10.

172 Cf. Joseph H. H. WEILER — Does Europe need a Constitution? Reflections on demos, telos and ethos in
the German Maastricht decision, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The question of Europe, Londres, Verso,
1997, p. 287. Contra esta leitura, David Michael Green considera ser muito dificil que os europeus se disponham a
fazer sacrificios — mesmo que o que se Ihes peca ndo seja que morram pela Europa — em nome de um conjunto de
principios juridicos fundamentais, por maior que seja o consenso que estes rednam. Cf. David Michael GREEN — On
being European: the character and consequences of European identity, in Maria Green Cowles e Michael Smith
(eds.), The state of the European Union. Risks, reform, resistance, and revival, Nova lorque, Oxford University Press,
2000, p. 311.
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uniformizadoras'’®. Uma identidade n&o exclusiva, que coexiste com as identidades nacionais e,
por ai, nos salvaguarda de eventuais apelos a lealdades extremas.

No decurso do recente processo constitucional, a discussdo sobre a existéncia ou
inexisténcia de um demos europeu que pudesse exercer 0 poder constituinte, assumiu particular
acuidade. Houve quem entendesse que ndo existe, nem pode existir um povo europeu, atentas as
significativas diferencas que separam os povos da Europa, ainda hd pouco tempo envolvidos em
lutas fratricidas e indisponiveis para prescindir das respectivas identidades culturais especificas!’.
Houve quem, na esteira da decisdo Brunner do Tribunal Constitucional Federal Alemao, tenha
deixado em aberto a questdo da possibilidade de formagdo de um povo europeu, num futuro
previsivelmente distante, mas rejeitado, no imediato, a existéncia de um substrato humano que
corresponda a comunidade politica europeia. Também houve quem, entendendo o povo como
colectivo solidarizado pela partilha de valores juridicos e civilizacionais comuns (numa qualquer
forma de “patriotismo constitucional), tenha sustentado estarem reunidas as condi¢gdes para dotar
a Unido Europeia de uma Constituicdo e viver um genuino momento constituinte. Houve mesmo
guem pretendesse que a tese da inexisténcia de um demos europeu interpreta mal o mapa
antropoldgico da Europa, porque, na verdade, existe uma medida suficiente de historia e de
tradigcdes culturais comuns capaz de sustentar um sentimento europeu de coesdo social, uma
identidade partilhada e um ser colectivo merecedor de lealdade, bem como de conferir autoridade e
legitimidade democrética as instituicdes europeias...

No final, a Constituicdo ndo logrou a aceitacdo pelos cidaddos, o que, sem significar que s6
um demos europeu pode legitimar um texto constitucional para a Europal’®, permite verificar que a

partilha de um patriménio historico e de valores comuns ndo basta para garantir a solidariedade

173 Cf. Dominique ROUSSEAU — European constitutional heritage: a condition for European Constitutional
Law, in "The Federalist — a Political Review", n.° 2, 1997, p. 57.

174 Cf. Joseph H. H. WEILER — Does Europe need a Constitution? Reflections on demos, telos and ethos in
the German Maastricht decision, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The question of Europe, Londres, Verso,
1997.

175 Como pretende Dieter Grimm, para guem a inexisténcia de um povo europeu torna impossivel atribuir uma
Constituicdo a Europa. Cf. Dieter GRIMM — Does Europe need a Constitution?, in Peter Gowan e Perry Anderson
(eds.), The question of Europe, Londres, Verso, 1997. Em idéntico sentido, cf., igualmente, Sergio DELLAVALLE —
Necessita, pensabilitd e realtd della Costituzione europea, in Gustavo Zagrebelsky (org.), Diritti e Costituzione
nell’Unione Europea, Roma-Bari, Editori Laterza, 2003, pp. 124-126 e 130-142. Comentando a posi¢éo adoptada por
Grimm, Paul Craig veio refutar a ideia de que as verdadeiras Constitui¢des tenham de basear-se num acto do povo (ou
que um tal acto necessariamente transforme a comunidade politica num Estado) e sustentou mesmo néo ser liquida a
inexisténcia de uma identidade colectiva no seio da Unido. Cf. Paul CRAIG — Constitutions, constitutionalism, and the
European Union, in “Europen Law Journal”, vol. 7, n.° 2, 2001, pp. 137-139. Joseph Weiler, por seu turno, em
comentario que fez ao discurso de Joschka Fischer, desaconselhou a elaboracdo de uma Constituigdo formal para a
Unido, por ndo existir um demos europeu que pudesse exercer 0 poder constituinte, e elogiou as virtudes da actual
arquitectura constitucional assente num valor fundamental que importa ndo perder, o principio da tolerancia
constitucional. Cf. Joseph H. H. WEILER — Epilogue. Fischer: the dark side, in Christian Joerges, Yves Mény e
Joseph H. H. Weiler (eds.), What kind of Constitution for what kind of polity? Responses to Joschka Fischer, Florenca,
Robert Schuman Centre for Advanced Studies, 2002, pp. 242, 244 e 247.
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dos povos europeus € 0 Seu COMPromisso com a construgio comunitaria’®. E evidente que a
transferéncia de lealdades da nacdo para o nivel europeu, pretendida pelos funcionalistas, ndo
aconteceu’’. A maioria dos europeus continua a experimentar um muito débil sentimento de
pertenca a Europa, sendo bem visiveis 0s sinais de resisténcia, em nome das identidades nacionais
ameacadas, aos esforcos da Unifo em promover uma identidade europeia comum?*’®, Mesmo que
ndo defendamos — e ninguém parece ja sustenta-lo — uma visdo organicista da identidade europeia,
h& que reconhecer que mesmo o patriotismo constitucional propugnado por Habermas, ou as

formas de pertenca civica defendidas por Joseph Weiler, ainda estio ausentes da Uni&o’®.

2.3.2. Os valores fundamentais comuns aos povos da Europa
Sem surpresa, os alicerces da identidade europeia comum tém sido procurados na memoria

dos grandes feitos da Europa, com deliberado esquecimento dos aspectos mais sombrios do
legado®. Quase invariavelmente, a identificagdo do quid specificum europeu ¢ feita por referéncia

176 Curiosamente, a rejeigdo do Tratado Constitucional resultou de um muito amplo exercicio democratico em
gue 0s europeus participaram activamente, o que levou Herman van Gunsteren a declarar ter-se dado, finalmente, o
nascimento do cidaddo europeu e Neil Walker a acreditar na emergéncia de uma esfera piblica europeia, em virtude da
atencdo mediatica e do debate gerados pelos trabalhos da Convencdo. Nesta medida, o imobilismo com que a Europa
reagiu aos resultados dos referendos tem de ser visto como uma oportunidade perdida, uma vez que a atengdo popular
que esteve na origem daqueles resultados ficou sub-aproveitada. Cf. Herman VAN GUNSTEREN - The birth of the
European citizen out of the dutch no vote, in “European Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005; Cf. Neil WALKER
— After the constitutional moment, online paper 32/03, Novembro de 2003, http://www.fedtrust.co.uk [08.08.2005].

117 Cf. Martin SLATER — Political elites, popular indifference and community building, in “Journal of
Common Market Studies”, vol. XXI, nimeros 1 e 2, 1982, p. 77.

178 O empenho das instituigdes europeias em promover uma identidade europeia comum, provocou receios
nos povos da Europa, ansiosos pela protecgdo das identidades nacionais tidas por ameacadas. Cf. Josep R. LLOBERA
— The role of the State and the nation in Europe, in Soledad Garcia (ed), European identity and the search for
legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 76-77. A ameaga tera sido exagerada, como observa Anthony Smith,
mas importa ndo subestimar a forca das identidades nacionais no confronto com a pretendida identidade europeia
comum. As identidades nacionais tém ainda a seu favor os sistemas de ensino — nacionais e “inarmonizaveis” —, que
certamente continuardo a contribuir para que os europeus difiram nas suas formas de pensar e agir; por muito que o
desenvolvimento de programas de intercambio estudantil — como o Programa Erasmus — consigam bons resultados na
promogéo da imagem da Europa junto dos mais jovens. Cf. Anthony D. SMITH — National identity and the idea of
European unity, in “International Affairs”, n.° 68, 1992, pp. 56 ¢ 59. N&o deixa, no entanto, de ser curioso que as
reacgOes contra a perspectiva de uma identidade europeia homogeneizante se terem traduzido em “regressos as
origens” feitos de forma idéntica um pouco por toda a Europa. Os europeus acabam por se assemelhar muito na sua
necessidade e meios de sublinhar as respectivas diferengas... Cf. Robert PICHT — Disturbed identities: social and
cultural mutations in contemporary Europe, in Soledad Garcia (ed), European identity and the search for legitimacy,
Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 82-83.

119 Cf. Andreas FOLLESDAL — Drafting a European Constitution — Challenges and Opportunities, in
Constitutionalism Web-Papers, ConWEB n.° 4/2002, http://les1.man.ac.uk/conweb/, pp. 12-13.

180 Juan Delgado-Moreira censura e alerta para os perigos de um projecto eurocéntrico orientado para a
edificacdo de uma Europa fortaleza que celebra o patriménio historico comum, devidamente seleccionado “from Plato
to NATO”. Cf. Juan M. DELGADO-MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire,
Ashgate, 2000, pp. 28 e 195. A propdsito dos aspectos sombrios do patrimonio historico europeu, Christian Joerges
alerta para o facto de os extremismos nacionalistas poderem constituir uma “caracteristica” da Europa. Cf. Christian
JOERGES - Europe a groBraum ? Shifting legal conceptualisations of the integration project, in Christian Joerges e
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a heranga constituida pelos valores democraticos e humanistas da Grécia Antiga, pelo Direito
Romano e pela moral judaico-crista®!. Referentes a que se somam a Reforma, o Renascimento e 0
racionalismo das Luzes'®?. A Europa que daqui resulta é, como afirma Héléne Ahrweiler, uma

183 ¢ imperturbavel no seu compromisso com a

“Europa das Ideias”, profundamente humanista
justica, a liberdade e a democracia'®. E este o patrimonio espiritual e moral de que a Unido se
afirma consciente no texto preambular da Carta dos Direitos Fundamentais!®. E estas as

inspiradoras herancas culturais, religiosas e humanistas evocadas, em tom triunfalista®®

, pelo
predambulo do Tratado Constitucional.

Apesar ser constantemente invocada pelos lideres politicos e nos documentos de trabalho
das instituicdes europeias, no quadro das mais diversas politicas, a identidade europeia nunca é
definida com clareza'®, o que a propria Comissdo Europeia reconhece, mas reputa preferivel,
atenta a multiplicidade de ideias, valores e experiéncias partilnadas (insusceptivel de ser
condensada numa simples definicdo) e o facto de ela estar aberta a revisdo por cada sucessiva

geracdo'®. A fluidez do conceito ndo impediu, de resto, que a Comissio o0 invocasse para, a par da

Navraj Singh Ghaleigh (eds.), Darker legacies of law in Europe. The shadow of national socialism and fascism over
Europe and its legal traditions, Oxford, Hart Publishing, 2003, p. 169.

181 Cf. Hélene AHRWEILER — Roots and trends in European culture, in Soledad Garcia (ed), European
identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, p. 33; Francisco Lucas PIRES — Multiplos da
cidadania: o caso da cidadania europeia, in Antunes Varela, et al. (orgs.), AB VNO AD OMNES. 75 anos da Coimbra
Editora 1920-1995, Coimbra, Coimbra Editora, 1998, pp. 1274-1275.

182 Cf. Anthony D. SMITH — National identity and the idea of European unity, in “International Affairs”, n.°
68, 1992, p. 70; Karlheinz REIF — Cultural convergence and cultural diversity as factors in European identity, in
Soledad Garcia (ed), European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 135-136.

183 Em “carta aberta” publicada as vésperas da cimeira informal de Hampton Court, Jacques Chirac, entre
varias propostas para a dinamizagdo da accdo europeia (e de recuperagdo do Tratado Constitucional), invocou o
humanismo central a identidade europeia como impedimento para que a UE des¢a a condi¢do de simples zona de
comércio livre. Forca e solidariedade. Responder as expectativas dos europeus, in “Publico”, edi¢do de 26 de Outubro
de 2005, p. 9.

184 Cf. Hélene AHRWEILER — Roots and trends in European culture, in Soledad Garcia (ed), European
identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 31 e 35.

185 “Os povos da Europa, estabelecendo entre si uma unidio cada vez mais estreita, decidiram partilhar um
futuro de paz, assente em valores comuns. Consciente do seu patriménio espiritual e moral, a Unido baseia-se nos
valores indivisiveis e universais da dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da solidariedade; assenta
nos principios da democracia e do Estado de Direito. Ao instituir a cidadania da Unido e ao criar um espaco de
liberdade, seguranga e justica, coloca o ser humano no cerne da sua ac¢do”.

186 Cf. Joseph H. H. WEILER — Un Europa cristiana. Un saggio esplorativo, Mildo, Rizzoli, 2003, p. 79. Um
texto que ndo deixa, no entanto, de fazer referéncia as divisdes amargas do passado, que a construcao europeia veio,
precisamente, sarar. Cf. Olivier DUHAMEL - Igniting the spirits, in “European Constitutional Law Review”, n.° 1,
2005, pp. 12-16.

187 «“When it comes to reflecting directly on what European identity is, the few official texts that deal with
such a problematic topic present a circular approach. European identity is both something out there and something that
we (European Union Administration) contribute to developing and whose border we (European Union Administration)
administer”. Cf. Juan M. DELGADO-MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire,
Ashgate, 2000, p. 144.

18 No seu Relatério de 7 de Margo de 1992 sobre os Critérios de admissdo de novos Estados membros, a
Comissao afirmou: “The shared experience of proximity, ideas, values, and historical interaction cannot be condensed
into a simple formula, and is subject to review by each succeeding generation. The Commission believes that it is
neither possible nor opportune to establish a definition”.
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democracia e do respeito pelos direitos humanos, servir de critério na avaliacdo da viabilidade da
admisséo dos novos Estados membros.

A primeira tentativa oficial de definir a identidade europeia comum foi a Declaracéo sobre
a ldentidade Europeia, emitida pelos chefes de Estado dos Nove, reunidos em Copenhaga em
Dezembro de 1973, que perscrutou a heranga comum e identificou como seus elementos
fundamentais os principios da democracia representativa, do Estado de Direito, da justica social e
do respeito pelos direitos do homem. O respeito pelos direitos humanos, a democracia e o Estado
de Direito viriam a ser explicitamente assumidos como valores fundamentais em que se funda a
Unido Europeia, pelo Tratado de Amesterddo, com o que passaram a constituir requisito de
candidatura a qualidade de membro da Unido (artigo 49.° Tratado da Unido Europeia)!®®. A
Declaracédo de Laeken, proferida quando ja estava em marcha o debate constituinte, identificou a
Europa como continente dos valores humanos, da Magna Carta, do Bill of Rights, da Revolugédo
Francesa, da queda do Muro de Berlim, da liberdade, da solidariedade e, acima de tudo, da
diversidade, com o que isso implica de respeito pelas linguas, culturas e tradi¢cbes dos outros. Em
vista do alargamento que se avizinhava, disse serem a democracia e os direitos humanos a Unica
fronteira estabelecida pela Unido Europeia, aberta aos paises que respeitem o0s valores
fundamentais, como eleicdes livres, o respeito das minorias e o respeito pelo Estado de direito.

Na abertura dos trabalhos da Convengdo sobre o Futuro da Europa, Giscard d’Estaing
imputou o entorpecimento da Unido a dificil articulacdo entre identidade europeia e identidades
nacionais, concluindo ser necessario assegurar que 0s governos e os cidaddos desenvolvam uma
forte e visivel afectio societatis a Europa. Dai que ndo surpreenda a importancia atribuida a
elaboragio de um “preambulo inspirador!®. A questdo identitaria dominou os trabalhos da
Convencdo que preparou o Tratado Constitucional, como atesta o protagonismo assumido pelo
texto preambular, segundo Olivier Duhamel, o mais discutido aspecto de todo o documento (muito
por forca da querela em torno da invocatio Dei)*®*.

O predmbulo do Tratado Constitucional convocou, como elementos essenciais da
identidade europeia, os ideais de civilizacdo, humanismo, igualdade, liberdade, respeito pela

pessoa humana e seus direitos inviolaveis, cultura, educagdo, desenvolvimento social, paz, justica e

189 Cf, Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 30.

190 Cf. Peter NORMAN — The accidental Constitution. The story of the European Convention, Bruxelas,
EuroComment, 2003, pp. 60-75.

191 Cf. Olivier DUHAMEL - Igniting the spirits, in “European Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005, pp.
12-16. Sobre a querela em torno da invocation Dei, cf. Joseph H. H. WEILER — Un’Europa cristiana. Un saggio
esplorativo, Mildo, Biblioteca Universale Rizzoli, 2003; Jacques ZILLER — La nouvelle Constitution européenne,
Paris, Editions La Découverte, p. 8.
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solidariedade, destino comum, responsabilidade!®?. Nos termos do novo artigo 1.>-A do Tratado da
Unido Europeia — sensivelmente idéntico ao artigo 1-2.° do Tratado Constitucional — a Uniéo
funda-se nos valores do respeito pela dignidade humana, da liberdade, da democracia, da
igualdade, do Estado de Direito e do respeito pelos direitos do homem, incluindo os direitos das
pessoas pertencentes a minorias!®. Estes valores sdo comuns aos Estados membros, numa
sociedade caracterizada pelo pluralismo, a ndo discriminagdo, a tolerancia, a justica, a
solidariedade e a igualdade entre homens e mulheres.

A Declaracéo de Berlim, assinada em 25 de Marco de 2007, por ocasido dos 50 anos dos
Tratados de Roma e quando estava a ser decidida a sorte do Tratado Constitucional, insistiu
novamente na centralidade da pessoa humana para o projecto europeu. “Na Unido Europeia,
tornamos realidade 0s nossos ideais comuns: no cerne esta, para nos, a pessoa humana. A sua
dignidade € inviolavel. Os seus direitos sdo inalienaveis. Homens e mulheres sdo iguais em

direitos”.

2.3.2.1. A dignidade da pessoa humana

O respeito pela dignidade humana e pelos direitos que dela forcosamente decorrem
constitui um aspecto fundamental da identidade europeia que a Unido se reclama, ainda que o
projecto comunitario, reconhecidamente, ndo tenha sido instituido com o propésito de proteger os
direitos humanos. De um modo geral é aceite como pacifico que o desenvolvimento de uma

politica neste dominio ficou a dever-se a iniciativa do Tribunal de Justica das Comunidades que, a

192 A sintese é de Olivier Duhamel. Cf. Olivier DUHAMEL - Igniting the spirits, in “European Constitutional
Law Review”, n.° 1, 2005, pp. 12-16. O texto do Tratado é o seguinte: “Inspirando-se no patrimonio cultural, religioso
e humanista da Europa, de que emanaram os valores universais que sdo o0s direitos inviolaveis e inaliendveis da pessoa
humana, bem como a liberdade, a democracia, a igualdade e o Estado de Direito, [c]onvencidos de que a Europa,
agora reunida apds dolorosas experiéncias, tenciona progredir na via da civilizacdo, do progresso e da prosperidade a
bem de todos os seus habitantes, incluindo os mais frageis e os mais desprotegidos, quer continuar a ser um continente
aberto a cultura, ao saber e ao progresso social, e deseja aprofundar o carécter democratico e transparente da sua vida
publica e actuar em prol da paz, da justica e da solidariedade no mundo, [p]ersuadidos de que os povos da Europa,
continuando embora orgulhosos da respectiva identidade e histéria nacional, estdo decididos a ultrapassar as antigas
discordias e, unidos por lagos cada vez mais estreitos, a forjar o seu destino comum, [c]ertos de que, “Unida na
diversidade”, a Europa lhes oferece as melhores possibilidades de, respeitando os direitos de cada um e estando cientes
das suas responsabilidades para com as geracdes futuras e para com a Terra, prosseguir a grande aventura que faz dela
um espago privilegiado de esperanga humana”.

193 A inclusdo da referéncia aos direitos das pessoas pertencentes a minorias afigura-se particularmente
curiosa, atenta a duplicidade que tem caracterizado o posicionamento da Unido no tocante a tutela das minorias étnicas
(elevado nivel de exigéncia junto dos paises candidatos e, de um modo geral, no quadro das relagdes externas e uma
manifesta displicéncia no &mbito interno, atestada pela inexisténcia de uma politica coerente neste dominio) e a quase
total auséncia da questdo ao longo dos trabalhos da Convengéo Europeia. Cf. Bruno DE WITTE — Politics versus Law
in the EU’s approach to ethnic minorities, in Jan Zielonka (ed.), Europe unbound. Enlarging and reshaping the
boundaries of the European Union, Londres, Routledge, 2002, pp. 137-160
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partir do final da década de 60, comegou a afirmar nas suas decisdes o respeito pelos direitos
fundamentais dos individuos como parte do patriménio juridico comunitario®,

A ideia de uma Comunidade Europeia orientada prioritariamente para a protec¢cdo dos
direitos e liberdades fundamentais ja tinha sido acalentada em 1953, num projecto que acabou por
ndo ter sequéncia em virtude de o Parlamento francés néo ter ratificado o Tratado Europeu de
Defesa. Este antecedente incutiu moderacdo nos autores do Tratado CEE, de 1957, que o
restringiram aos objectivos de integracdo economica e calaram quaisquer referéncias a uma uniao
politica ou & protecgdo de direitos humanos'®®. Os Estados membros, de resto, sempre quiseram
manter o desempenho da Comunidade Europeia em matéria de direitos humanos dentro de muito
apertados limites'%. Contrariando esta falta de vontade politica, a Unido foi capaz de se dotar de
um bill of rights e hoje afirma o respeito pelos direitos humanos como um dos seus valores
fundamentais. Os direitos paulatinamente “descobertos” pelo Tribunal de Justica das Comunidades
foram sendo acolhidos nos Tratados'®’. E, nas suas relagces com o exterior, a Unido tem-se
assumido uma acérrima defensora dos direitos humanos, fazendo depender do seu respeito o
estabelecimento de acordos, a concessdo de apoios e 0 acesso & qualidade de Estado membro®,

A decisdo de elaborar uma Carta de Direitos Fundamentais que reunisse e sistematizasse o
acervo comunitério neste dominio, oferecendo-lhe maior visibilidade e evidenciando o seu alcance
para os cidaddos da Unido, partiu do Conselho Europeu de Coldnia, de 3 e 4 de Junho de 1999. Na
exposicdo de motivos, feita em documento anexo as conclusées do Conselho, recordou-se que a

defesa dos direitos fundamentais constitui um principio fundador da Unido Europeia e uma

194 Cf. Philip ALSTON e Joseph H. H. WEILER — A4n ‘ever closer union’ in need of a human rights policy, in
“European Journal of International Law”, n.° 9, 1998, p. 665. Agustin José Menéndez discorda desta leitura,
sustentando, ao invés, que os direitos humanos ndo s6 ndo eram estranhos a Little Europe, como estiveram desde o
inicio no centro do projecto europeu, o0 que em seu entender é atestado pela proibigdo da discriminagdo em funcéo da
nacionalidade (artigo 6.° Tratado CE), pelo principio do salario igual para trabalho igual sem diferenca entre homens e
mulheres (artigo 119.° Tratado CE) e também pela referéncia no texto preambular do Tratado CE ao compromisso da
Comunidade Econémica Europeia com a preservacao e fortalecimento da paz e da liberdade. O respeito pelos direitos
humanos foi, alids, desde o inicio uma condigdo para aceder as Comunidades e, depois, para manter a qualidade de
Estado membro. Cf. Agustin Jos¢é MENENDEZ — A rights-based Europe?, in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, pp. 124-125 e
145-146.

195 |sto apesar de este, como os restantes Tratados, no seu texto preambular, ndo ter deixado de fazer recurso a
uma retdrica idealista, apresentando a integragcdo econémica como um meio e ndo um fim em si. Cf. Paul CRAIG e
Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, 2003, p. 318.

1% Cf. Armin VON BOGDANDY - The European Union as a human rights organization? Human rights and
the core of the European Union, in “Common Market Law Review”, n.° 37, 2000, pp. 1316-1318. Alias, nota Grainne
de Burca, se os Estados membros estivessem verdadeiramente empenhados em vincular as instituices europeias a um
compromisso com o respeito e a proteccdo de direitos humanos té-lo-iam feito cedo, nas varias ocasifes em que foi
debatida e rejeitada a proposta de acessio a Convencdo Europeia de Direitos do Homem. Cf. Grainne DE BURCA —
The drafting of the European Union Charter of Fundamental Rights, in “European Law Review”, n.° 26, 2001, p. 129.

197 Cf, Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 318.

198 Cf. Philip ALSTON e Joseph H. H. WEILER — An ‘ever closer union’ in need of a human rights policy, in
“European Journal of International Law”, n.° 9, 1998, pp. 661-662.
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condicdo imprescindivel para a sua legitimidade, bem como um empenhado compromisso,
confirmado e formalizado pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades®®®.

As vésperas da elaboracdo da Carta, Philip Alston e Joseph Weiler defendiam ser
necessario que a Unido Europeia abandonasse 0 modo (ndo totalmente errado, mas fragmentario e
incoerente) como vinha a lidar com os direitos humanos e se munisse de uma politica abrangente,
sistemética e “pro-activa” na matéria’®’. A generalidade dos autores que vieram a terreiro defender
a adopcéo pela Unido Europeia de uma politica de direitos humanos argumentaram que, s6 deste
modo, ela poderia ser consistente com a sua tradicdo humanista, pautando por padrdes éeticos a
prossecucdo dos seus objectivos econdmicos. Uma politica de direitos humanos permitir-lhe-ia,
para além disso, legitimar o crescente alargamento do seu campo de competéncias?®t. Do mesmo
modo que lhe permitiria responder a problemas como o0s postos pelo ressurgimento de
comportamentos racistas e xendfobos, pela persisténcia de discriminacdo, pela privacdo de muitos
grupos desfavorecidos do gozo de direitos econdmicos sociais e culturais, pelo tratamento
insatisfatorio de refugiados e requerentes de asilo, ou pelo tratamento cruel e degradante de detidos
— problemas que, cabendo no campo de competéncias que € proprio dos Estados membros, nem
por isso podem deixar de interessar a Uni&o?%?. Finalmente, uma politica de direitos humanos
permitir-lhe-ia dar o exemplo ao resto do mundo, reclamando — com segura legitimidade — que o

Seu Compromisso com o respeito e a protecgdo do direitos humanos seja levado a sério®,

199 O Conselho Europeu ndo se limitou a langar a ideia, tendo definido, de imediato, algumas coordenadas
chave para o desenvolvimento dos trabalhos. No tocante aos direitos a integrar no catalogo, apontou os direitos em
matéria de liberdade e igualdade e os direitos processuais fundamentais, tal como garantidos na Conven¢do Europeia
para a Proteccdo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais e como resultam das tradi¢Ges
constitucionais comuns dos Estados membros enquanto principios gerais do Direito comunitario; os direitos apenas
outorgados aos cidaddos da Unido; e, ainda, os direitos econémicos e sociais consignados na Carta Social Europeia e
na Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores, na medida em que ndo constituam apenas
uma base para objectivos de acc¢do da Unido.

200 | amentavam, sobretudo, o facto de a interpretacdo institucional da jurisprudéncia do Tribunal de Justica
das Comunidades ter atribuido um sentido meramente negativo ao desempenho da Comunidade em matéria de direitos
humanos. E necessario, defendiam, que esta néo se limite a definir proibices, mas que imponha aos Estados Membros
e as suas instituicdes medidas positivas de tutela. Nao basta, por muito importante que tenha sido até aqui a actuagdo
do Tribunal de Justica das Comunidades, uma simples proteccdo judicial. Cf. Philip ALSTON e Joseph H. H.
WEILER — 4n ‘ever closer union’ in need of a human rights policy, in “European Journal of International Law”, n.° 9,
1998, pp. 676-678.

201 Cf. Philip ALSTON e Joseph H. H. WEILER — An ‘ever closer union’ in need of a human rights policy, in
“European Journal of International Law”, n.° 9, 1998, pp. 658, 660 ¢ 679. Também Craig e de Burca sublinham este
aspecto. A auséncia de direitos humanos dos Tratados fundadores pdde explicar-se pela dos autores desses textos de
gue uma organizagdo econdémica como a CE dificilmente interferiria, lesando, com o gozo de quaisquer direitos
humanos. Cedo, porém, se tornou evidente que a CE nunca foi indcua. Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU
Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, 2003, p. 319.

202 Cf. Philip ALSTON e Joseph H. H. WEILER — A4n ‘ever closer union’ in need of a human rights policy, in
“European Journal of International Law”, n.° 9, 1998, p. 670.

203 Na sua defesa de uma politica europeia de direitos humanos, Alston e Weiler sublinharam repetidas vezes
este aspecto. O interesse da Unido Europeia pelo respeito dos direitos humanos no resto do mundo sé pode ser
atendido se esta usar de idénticos escrupulos no seu funcionamento interno. Cf. Philip ALSTON e Joseph H. H.
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Nem todos partilham esta perspectiva, porém. Lars Blichner critica o simplismo das
analises que tomam como um dado evidente o acerto do crescente compromisso da Unido

Europeia com o respeito e a protec¢do dos direitos humanos?%*

. Armin von Bogdandi, por seu
turno, reconhecendo embora 0 quéo tentadora € a leitura da integracéo europeia como um processo
marcado pela crescente centralidade dos direitos humanos, recusa-se a aceité-la, invocando o
caracter originariamente instrumental da ordem juridica comunitéria, outras (maiores) prioridades
a atender e o facto de a Unido ja dispor de um muito razoavel conjunto de mecanismos de
proteccao de direitos, 0 que é atestado pela natureza assumidamente ndo inovadora da Carta de
Direitos Fundamentais. Esta, de resto, ainda que venha a ter um impacto consideravel, ndo pode —
afirma o autor — ser vista como o ponto de partida para uma politica de direitos humanos
abrangente e unitaria como a preconizada por Alston e Weiler?®, Uma tal politica — na sua
pretendida unidade e coeréncia — afigura-se simplesmente invidvel, desde logo, porque os direitos
humanos ndo sdo apenas mais um sector de actividade da Unido (como a protec¢do do ambiente ou
dos consumidores), atravessam transversalmente todos eles, 0 que torna impraticavel uma politica
de direitos humanos unitaria e coerente capaz de satisfazer simultaneamente as especificas
exigéncias de cada um desses sectores. Depois, hd o problema de os direitos a garantir serem, eles
préprios, extremamente diversos (e ndo indivisiveis, como os dizem Alston e Weiler) entre si2®.
Contestando a pertinéncia da critica segundo a qual a Comunidade ndo deve assumir uma
politica de direitos humanos porgue tem outras prioridades a atender, Neil Walker chama a atencao

para o facto de a atencdo dispensada aos direitos fundamentais ndo ter que prejudicar a atencao

WEILER — An ‘ever closer union’ in need of a human rights policy, in “European Journal of International Law”, n.° 9,
1998, pp. 662-664 e 671.

204 Cf. Lars BLICHNER — What is a rights-based Europe and what it should be? in Erik Oddvar Eriksen,
John Erik Fossum, Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo,
2002, pp. 153-154.

205 A perspectiva da adopgdo pela Unido Europeia de uma tal politica preocupa von Bogdandy pelo efeito
perturbador que esta ndo deixara de ter sobre o equilibrio constitucional da Unido. O protagonismo assumido pela
Uniflo, como “agente crucial” na defesa dos direitos humanos, serd necessariamente garantido a custa de um
esvaziamento do papel das ordens jus-constitucionais dos Estados Membros, o que levantard ndo poucas questdes
quanto & sua legitimidade. Cf. Armin VON BOGDANDY - The European Union as a human rights organization?
Human rights and the core of the European Union, in “Common Market Law Review”, n.° 37, 2000, pp. 1308-1317 ¢
1335-1338.

206 A oposicdo de von Bogdandy a uma politica europeia de direitos humanos ndo é, no entanto, absoluta. O
autor reconhece que a Unido ndo pode escudar-se no principio da subsidiariedade e pretender manter-se alheia ao
modo como o0s seus Estados membros tratam as pessoas. I1sso ndo significa, porém, que seja necessario instituir uma
politica unitaria. Com mais propriedade se justifica a defini¢do de um modelo de proteccdo de direitos humanos em
trés niveis diferentes (progressivamente mais exigentes), consoante ele deva aplicar-se a Estados terceiros, aos Estados
membros ou as instituicbes da Unido. Cf. Armin VON BOGDANDY - The European Union as a human rights
organization? Human rights and the core of the European Union, in “Common Market Law Review”, n.° 37, 2000,
pp. 1311-1315 e 13109.
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merecida por outras areas?®’. De qualquer modo, com uma ou multiplas linhas de acgéo, é certo
que a UE continuara o seu investimento na proteccdo dos direitos humanos, dentro e fora do seu

territorio. A forma, a muitos titulos surpreendente?®®

, como foi conseguido 0 consenso no ambito
da Convencao sobre o Futuro da Europa a respeito da inclusdo da Carta no corpo do Tratado

Constitucional permite confiar nisso mesmo.

2.3.2.2. A diversidade cultural

Uma imagem recorrente no imaginario europeu é o da unido na diversidade, um lema
assumido nos Tratados fundadores e reiterado em todas as declaragbes com intentos
galvanizadores proferidas sobre a identidade europeia. Daqui decorre o aparente paradoxo de a
afirmacdo do caracter Unico da heranca cultural europeia andar a par da afirmacdo de que o que €
tnico é a diversidade?®®. Um aspecto central da identidade cultural europeia €, em virtude desta sua
estrutural diversidade, a capacidade para o didlogo entre culturas, o seu eminente caracter
dial6gico?®. Em Laeken, a Europa foi identificada como o continente da diversidade, com o que
isso implica de respeito pelas linguas, culturas e tradicdes dos outros, afirmando-se aberta a todos
0s paises dispostos a respeitar, entre outros valores fundamentais, os direitos das minorias. O
Tratado de Lisboa — reproduzindo a formula do Tratado Constitucional — identifica entre 0s
valores em que se funda a Unido, o respeito pelos direitos das pessoas pertencentes a minorias;
preocupacdo que diz ser comum aos Estados membros, numa sociedade caracterizada pelo
pluralismo, a ndo discriminacdo e a tolerancia (artigo 1.°-A do Tratado da Unido Europeia). Ainda
que ténue?!!, a Carta dos Direitos Fundamentais da Uni&o Europeia proporciona alguma protecgéo
a diversidade cultural. O predambulo faz a consueta referéncia ao respeito pela diversidade das
culturas e tradigbes dos povos da Europa e, no artigo 22.° estatui-se que a Unido respeita a

diversidade cultural, religiosa e linguistica. A esmagadora maioria dos direitos é reconhecida a

207 Cf. Neil WALKER — The Charter of Fundamental Rights of the European Union: legal, symbolic and
constitutional implications, in Cullen & Zewakis (eds.), The post Nice process: towards a European Constitution,
2002.

208 Cf. Grainne DE BURCA — Fundamental rights and citizenship, in Bruno de Witte (ed.), Ten reflections on
the constitutional treaty for Europe, EUI-RSCAS/AEL, Florenca, 2003, p. 11.

209 Cf. Ingmar KARLSSON — How to define the European identity today and in the future?, in Thomas
Jansen (ed.), Reflections on European identity, European Commission Forward Studies Unit, 1999, pp. 67-68.

210 Cf, Soledad GARCIA — Europe’s fragmented identities and the frontiers of citizenship, in Soledad Garcia
(ed), European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993.

211 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003.
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todos os seres humanos, e ndo reservada em exclusivo para os cidaddos europeus, mas nenhum
direito é reconhecido especificamente as minorias?'?.

Até ha muito pouco tempo, a proteccao das minorias esteve praticamente ausente da agenda
politica interna da Unido, fruto da convicgédo enraizada de que esta € uma matéria de competéncia
exclusiva dos Estados?’® e da confianca de que os Estados membros, todos irrepreensiveis
democracias, estdo ja a tratar adequadamente as minorias presentes nos seus territorios. Se assumiu
algum relevo, foi unicamente no quadro do combate a tratamentos discriminatérios — o Tratado de
Amsterddo incluiu a “origem étnica” entre os fundamentos da discriminagdo a combater pela UE
em cumprimento do disposto no artigo 13.° TUE (o que veio a traduzir-se na Directiva 2000/43/EC
que aplica o principio da igualdade de tratamento entre as pessoas, sem distin¢cdo de origem racial
ou étnica) e, a semelhanca daquele, a Carta dos Direitos Fundamentais, no seu artigo 21.°, proibiu
a discriminacdo fundada na origem étnica e na pertenca a uma minoria nacional. Este aparente
desinteresse ndo constituiria um problema de maior, ndo fosse o facto de a Unido se mostrar
sobremaneira interessada na tutela das minorias quando em causa esteja 0 desempenho de paises
terceiros. Assim com o reconhecimento dos novos Estados constituidos apos a dissolucdo da
Jugoslavia, com o Pacto de Estabilidade para os paises do Sudeste europeu e, mais importante,
com a defini¢do dos “critérios de Copenhaga”, a cumprir pelos Estados da Europa Central e de
Leste como requisito para o seu acesso a Unido. Como observa Bruno de Witte, para a Unido a
tutela das minorias ¢ um produto de exportacio e ndo um produto para consumo interno®4. Este
double standard tem vindo a ser insistentemente denunciado na doutrina — motivando a
Declaracéo de Bolzano sobre a protec¢do das minorias numa Unido Europeia alargada (Maio de
2004)?*> — e afigura-se ja inteiramente insustentavel em vista da recente adesdo dos paises da
Europa Central e de Leste, que trouxeram para dentro da UE as suas “questdes minoritarias”. A
incluséo do respeito pelos direitos das pessoas pertencentes a minorias entre os valores em que se

funda a Unido (artigo 1.°-A do Tratado da Unido Europeia) constitui um sinal promissor (e

212 Cf. Guido SCHWELLNUS — “Much ado about nothing?” Minority protection and the EU Charter of
Fundamental Rights, in “Constitutionalism Web-Papers”, ConWEB n.® 5/2001, http://www.les1.man.ac.uk/conweb/
[10.08.2005].

213 “'What the member states do with ‘their’ minorities is none of the EU’s business”, como ironiza Bruno de
Witte. Cf. Bruno DE WITTE — Politics versus Law in the EU’s approach to ethnic minorities, in Jan Zielonka (ed.),
Europe unbound. Enlarging and reshaping the boundaries of the European Union, Londres, Routledge, 2002.

214 Cf. Bruno DE WITTE — Politics versus Law in the EU’s approach to ethnic minorities, in Jan Zielonka
(ed.), Europe unbound. Enlarging and reshaping the boundaries of the European Union, Londres, Routledge, 2002.

215 Os académicos reunidos em Bolzano foram unanimes em reconhecer que a Unido tem um papel a
desempenhar — ao lado do Conselho da Europa e da OSCE — na protec¢do das minorias europeias, recomendando,
entre outras medidas, que a supervisao do tratamento dado as minorias se estenda aos velhos Estados membros e que o
respeito pelos direitos das pessoas pertencentes a minorias seja incluido entre os valores fundamentais da UE
elencados no art. 2.° do Tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa, como proposto pela Presidéncia
italiana em Dezembro de 2003 e j& antes sugerido por alguns membros da Convencdo sobre o Futuro da Europa
(CONV 639/03, CONTRIB 286).
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altamente simbdlico) de um futuro melhor, permitindo-nos aguardar com expectativa 0s
desenvolvimentos que este preceito vira a conhecer na jurisprudéncia do Tribunal Europeu de
Justica.

A Unido, na verdade, nunca teve especiais pretensdes no dominio da cultura, motivo pelo
qual a regulacdo das matérias pertinentes a cultura e aos idiomas continua a caber aos Estados
membros?®. Isto ndo significa, porém, que a Unido ndo reflicta as preocupaces dos Estados
membros com a preservacio das suas especificidades culturais®!’, tendo ja adoptado algumas
iniciativas, ainda que de pequena envergadura, com vista a favorecer linguas e culturas
minoritarias. Um exemplo é a Directiva sobre a educagdo dos filhos dos trabalhadores migrantes,
que imp0s aos Estados membros o dever de organizar aulas especiais de educacédo linguistica para
os filhos dos trabalhadores provenientes de outros paises da Comunidade. Bruno de Witte sublinha
o facto de esta Directiva ndo se aplicar, no entanto, a0 muito mais numeroso grupo constituido
pelos filhos dos migrantes oriundos de paises terceiros. Para além de chamar a atencdo para a
circunstancia de a finalidade da Directiva ndo ser tanto a de salvaguardar a diversidade linguistica
implicada pela liberdade de movimento, mas antes a de facilitar o regresso destes individuos ao ser
pais de origem?!8. De Witte é também extremamente critico a prop6sito do Programa Lingua,
cujos critérios reputa de incompreensiveis. Ndo parece existir nenhuma razdo valida para incluir
idiomas como o irlandés ou o luxemburgués, que sdo falados por poucas centenas de milhares de
pessoas, e deixar de for a o cataldo que é falado por mais de seis milhdes de pessoas dentro da
Comunidade Europeia. Isto sugere que o compromisso da Comunidade com a diversidade
linguistica é selectivo e ndo vai até as Gltimas consequéncias. Trata-se de um compromisso com a
proteccdo de linguas nacionais ou oficiais dos Estados membros da Comunidade, ndo com as
muitas linguas regionais ou minoritarias faladas na Comunidade. Uma genuina politica de
pluralismo linguistico implicaria uma viragem na actual tendéncia para descurar as linguas
regionais e minoritarias tradicionais. Quanto aos idiomas dos imigrantes extra-comunitarios, estes

ainda nem sequer aparecem na agenda comunitaria®®,

216 Cf. Bruno DE WITTE — Cultural legitimation: back to the language question, in Soledad Garcia (ed),
European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, p. 156.

217 Cf. Bruno DE WITTE — Cultural legitimation: back to the language question, in Soledad Garcia (ed),
European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 164-165.

218 Cf. Bruno DE WITTE — Cultural legitimation: back to the language question, in Soledad Garcia (ed),
European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, p. 168.

219 Cf. Bruno DE WITTE — Cultural legitimation: back to the language question, in Soledad Garcia (ed),
European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, p. 169.
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CAPITULO II

Cidadania europeia
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1. A cidadania como veiculo identitario

A cidadania é indispensavel na constituicdo e estruturacdo de quaisquer comunidades
juridico-politicas?®, pelo que ndo surpreende que os decisores europeus tenham procurado
explorar o seu imenso capital simbdlico em beneficio do empreendimento de polity-building
comunitario. Aos olhos destes, a cidadania europeia oferece-se como icone da identidade europeia

comum?4

— se ndo reflexo de uma prévia identidade europeia, pelo menos o instrumento ideal para
a forjar no futuro???> — e como inestimavel fonte de legitimidade para as politicas definidas em
Bruxelas??®. O modo de reconciliar os europeus com o projecto Europa, contrariando 0 seu
persistente alheamento??*, E o marco mais claro de uma substancial mudanca na natureza da
Comunidade??,

Desde os primeiros debates sobre a instituicdo de uma cidadania europeia, esta sempre
surgiu indissociavelmente ligada ao prop6sito de construir ou espelhar uma identidade europeia
comum??®, Em 1974, um ano depois da Declaracio de Copenhaga sobre a ldentidade Europeia,
os chefes de Estado e de Governo, reunidos em Paris, motivados pelo ensejo de promover um

sentimento de pertenca entre os europeus dos Nove, anunciaram a criagdo de um passaporte da

220 Cf. Rui Manuel Gens de Moura RAMOS — Da Comunidade Internacional e do seu Direito. Estudos de
Direito Internacional PUblico e Relagfes Internacionais, Coimbra, Coimbra Editora, pp. 109-113.

221 Cf. Ulrich K. PREUSS — Citizenship and identity: aspects of a political theory of citizenship, in Richard
Bellamy, Vittorio Bufacchi e Dario Castiglione (eds.), Democracy and constitutional culture in the union of Europe,
Londres, Lothian Foundation Press, 1995; UIf BERNITZ — Human rights and European identity: the debate about
European citizenship, in Philip Alston (ed.), The EU and Human Rights, Oxford, 1999; Percy B. LEHNING —
European citizenship: towards a European identity?, in “Law and Philosophy”, 20, 2001; Nikos PRENTOULIS — On
the technology of collective identity: normative reconstructions of the concept of EU citizenship, in “European Law
Journal”, vol. 7, 2, 2001.

222 Cf, Agustin José MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, pp. 130-131.
Cf., igualmente, Rainer BAUBOCK — National community, citizenship and cultural diversity, in “Political Science
Series”, Institute for Advanced Studies, Vienna, n.° 62, 1999, p. 3; Grainne DE BURCA — The quest for legitimacy in
the European Union, in “The Modern Law Review”, vol. 59, n.° 3, 1996, p. 355.

223 Cfr. Andreas FOLLESDAL — Union citizenship: unpacking the beast of burden, in “Law and Philosophy”,
n.° 20, 2001, p. 322; também pp. 314-318.

224 Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the New Clothes Have an Emperor?” and
Other Essays on European Integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999; Carlos CLOSA MONTERO —
Between EU constitution and individuals’ self: European citizenship, in “Law and Philosophy”, 20, 2001.

225 Cf. Agustin Jos¢ MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, pp. 130-131.
Cf., igualmente, Rainer BAUBOCK — National community, citizenship and cultural diversity, in “Political Science
Series”, Institute for Advanced Studies, Vienna, n.° 62, 1999, p. 3.

226 Como nota Antje Wiener, “policy makers have continuously aimed at creating a European identity, a sense
of community and shared history while pursuing citizenship policy”. Cf. Antje WIENER — Promises and resources.
The developing practice of ‘European’ citizenship, in Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional
challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, p. 390.
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Unido e a atribuicdo de direitos especiais aos cidaddos dos Estados membros??’. Em 1976, o
Primeiro-ministro belga Leo Tindemans, encarregado de elaborar um estudo sobre o futuro da
Comunidade, apresentou um relatério intitulado Unido Europeia em que, com o argumento de que
a Europa deve estar proxima dos seus cidadaos, propds a realizacdo de elei¢cdes directas para o
Parlamento Europeu, o reconhecimento e tutela de direitos fundamentais (como o direito de
recurso para o Tribunal de Justica das Comunidades) e a adopcdo de medidas concretas de
solidariedade europeia através de sinais externos perceptiveis na vida de todos os dias
(uniformidade de passaportes, gradual abolicdo de controlos fronteiricos e promocdo de
intercAmbios estudantis)??®. Dai em diante, foram sendo adoptadas “préticas de cidadania” que
permitiram o paulatino estabelecimento de direitos de cidadania e de meios de acesso e integragao
na comunidade politica europeia®?®.

A 8 de Outubro de 1976, o Conselho adoptou uma decisdo respeitante a eleicdo dos
representantes ao Parlamento Europeu por sufragio universal e directo?®® e em 1979 tiveram lugar
as primeiras eleicdes europeias. Em 1981, o Conselho adoptou uma Resolucdo no sentido da
criacdo de um passaporte europeu Unico?®!, O Projecto de Tratado que estabelece a Uni&o
Europeia, aprovado pelo Parlamento Europeu na sua resolucédo de 14 de Fevereiro de 1984, incluia
jaum artigo 3.° em que criava a cidadania da Unido e um artigo 4.° sobre direitos fundamentais. As
conclusBes do Conselho Europeu de Fontainebleu, de 25 e 26 de Junho de 1984, sob o titulo A
Europa dos cidadédos, sublinharam a importancia de responder as expectativas dos povos europeus
pela adopcdo de medidas adequadas a reforcar e promover a sua identidade e imagem junto dos
cidad&os e no mundo, pronunciando-se favoravelmente sobre um conjunto de medidas em curso ou
a introduzir para agilizar a circulacdo dos europeus no espaco comunitario, nomeadamente a
criacdo do passaporte europeu, supressdo de todos os controlos fronteiricos e alfandegarios a
circulacdo de pessoas nas fronteiras intra-comunitarias, e um sistema geral de equivaléncia de
diplomas universitarios, de modo a tornar efectiva a liberdade de estabelecimento no seio da

comunidade.

227 Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, pp.
401-402.

228 Bulletin EC 1/76.

229 Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, pp.
392 e 397; Francisco Lucas PIRES — Miultiplos da cidadania: o caso da cidadania europeia, in Antunes Varela, et al.
(orgs.), AB VNO AD OMNES. 75 anos da Coimbra Editora 1920-1995, Coimbra, Coimbra Editora, 1998, pp. 1276-
1277.

230 JO L 278, de 8 de Outubro de 1976.

281 JO C 241, de 19 de Setembro de 1981.
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Entretanto, a circunstancia de os trabalhadores efectivamente se movimentarem tornou
pertinente a questdo de garantir uma maior igualdade social e politica entre os nacionais e estes
estrangeiros. Em resposta, foram apresentadas pela Comissdo uma série de propostas no sentido de
estabelecer a igualdade de participacdo politica entre cidaddos da Comunidade e viria a ser
adoptada pelo Conselho Europeu, reunido em Estrasburgo em Dezembro de 1989, uma Carta de
Direitos Fundamentais dos Trabalhadores?®2. Os beneficios a colher destas medidas destinavam-se
unicamente aos cidad&os trabalhadores, aqueles que tinham um lugar e uma funcéo a desempenhar
na edificacdo do mercado comum. Quanto aos outros, pouco se fez, apesar de a Comissao e 0
Parlamento Europeu terem por diversas vezes insistido na necessidade de inclui-los?33,

A medida que nos aproximamos de Maastricht, a ideia de instituir uma cidadania europeia
assume cardacter recorrente. O relatério anexo as conclusdes do Conselho Europeu de 25 e 26 de
Julho de 1990, intitulado Unido Politica, apontava a cidadania europeia como um dos aspectos a
tomar em conta na transformacdo do projecto europeu de entidade essencialmente econémica para
comunidade politica, interrogando-se sobre 0 modo como a Unido haveria de incluir e ampliar a
nocdo de cidadania da Comunidade a que correspondessem direitos especificos (direitos humanos,
politicos, sociais, bem como o direito a uma completa liberdade de movimento e residéncia). O
Conselho Europeu de Roma, de Outubro desse mesmo ano, sublinhou alguns dos aspectos a ter em
consideracdo no ambito da Conferéncia Intergovernamental subordinada a Unido Europeia,
apontando a definicdo de uma cidadania europeia, a somar as cidadanias dos Estados membros,
como meio de promover a legitimidade democratica da Unido. Em idéntico sentido se pronunciaria
a Comissao Europeia, que, reconhecendo a necessidade de democratizar a estrutura comunitaria ao
nivel do relacionamento entre as instituicdes e do relacionamento destas com os povos da Europa,
subscreveu a proposta espanhola de introduzir a nocdo cidadania europeia, com direitos e deveres
correspondentes. A cidadania europeia deveria, no entender da Comissdo, ganhar forma
gradualmente, sem prejudicar de modo algum as cidadanias nacionais, a que cabia complementar e
nédo substituir. O objectivo era claramente o de promover junto dos europeus um sentimento de
pertenca e de envolvimento no processo de integracdo europeia. A base da cidadania europeia,
sugeria a Comissdo, poderia ser um catalogo de direitos e deveres centrados num conjunto de
direitos humanos fundamentais (por referéncia a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem) e
de direitos especificos dos cidadaos europeus a consagrar no texto do Tratado, incluindo o direito

de circulacdo e residéncia para todos, mesmo 0s ndo economicamente activos, e direitos de voto

232 COM(89) 568 final.

233 Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, p.
403.
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nas eleicbes europeias e municipais; para uma fase posterior, ficaria definicdo dos direitos e
deveres civis, economicos e sociais dos individuos?**. Em Dezembro de 1990, reunido de novo em
Roma, o Conselho Europeu insistiu para que as Conferéncias Intergovernamentais prestes a
comecar atentassem nos temas da legitimidade democratica e da cidadania europeia. Dando conta
do consenso existente entre os Estados membros sobre a oportunidade de examinar o conceito de
cidadania europeia, o Conselho recomendou que fosse ponderada a viabilidade de consagrar, nos
Tratados, um conjunto de direitos capazes de dar substancia ao conceito — o direito de participar
nas eleicbes para o Parlamento Europeu (e até mesmo em eleicdes municipais) no pais de
residéncia, a liberdade de circulacdo e residéncia independentemente do envolvimento numa
actividade econdmica, a igualdade de oportunidades e de tratamento para todos os cidaddos da
Comunidade, proteccdo diplomatica fora das fronteiras comunitéarias —, bem como a instituicdo de
um mecanismo para defesa dos direitos dos cidaddos no tocante aos assuntos comunitarios
(ombudsman)?®,

A cidadania da Unido foi efectivamente estabelecida, mas ndo resultou na empatia
generalizada que se esperava dos povos da Europa. O Tratado da Unido, assinado em Maastricht
em Fevereiro de 1992, foi duramente contestado e o novo estatuto, longe de cativar os europeus,
fé-los temer pelas respectivas identidades nacionais, tidas por ameacadas. Se pdde entrar em vigor,
isso deveu-se ao esclarecimento, necessario para aplacar a ansiedade dinamarquesa, de que
nenhum cidaddo dinamarqués seria autorizado a invocar qualquer direito ou a cumprir qualquer
dever decorrente da cidadania europeia que pudesse conflituar com a sua posicdo como cidadéo
dinamarqués®. Por entre o desalento gerado nas hostes europeistas, ndo faltou, no entanto, quem
visse na vivacidade com que os europeus se mobilizaram contra o Tratado o embrido de uma
opinido publica europeia e de uma consciéncia comum, condi¢cdes prévias de uma verdadeira
cidadania comunitaria?®’.

E interessante notar que, depois de Maastricht, a referéncia a necessidade de promover um
sentimento de pertenca entre os europeus, sem nunca desaparecer completamente, foi sendo

substituida no discurso institucional da cidadania europeia pelo propdésito mais prosaico de

234 COM(90)600 final, de 23 de Outubro de 1990. Commission Opinion of 21 October 1990 on the Proposal
for Amendment of the Treaty Establishing the European Economic Community with a view to Political Union.

235 O Conselho Europeu do Luxemburgo, de Junho de 1991, na apreciacdo que fez ao projecto de Tratado
avancado pela Presidéncia luxemburguesa com base nos trabalhos até entdo desenvolvidos no quadro das duas
Conferéncias Intergovernamentais, voltou a insistir nestes e outros aspectos, sublinhando expressamente a importancia
de estabelecer uma cidadania da Unido como elemento fundamental na construcdo da Europa.

2% Cf. John Erik FOSSUM — Identity-politics in the European Union, Arena, University of Oslo, Working
Paper n.? 17, 2001, p. 16.

237 Nesse sentido, cf. Francisco Lucas PIRES — Muiltiplos da cidadania: o caso da cidadania europeia, in
Antunes Varela, et al. (orgs.), AB VNO AD OMNES. 75 anos da Coimbra Editora 1920-1995, Coimbra, Coimbra
Editora, 1998, pp. 1269-1271.
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estabelecer lagos juridicos; o que ndo impediu que o primeiro relatorio da Comissdo sobre a
cidadania da Unido tenha regressado a ideia de criar uma identidade europeia?®. Esta associagio
de ideias, na verdade, perdura e continua a manifestar a sua forca, apesar das invectivas de muitos
autores que censuram o artificialismo de pretender que existe uma ligacdo substantiva entre a
cidadania da Unido e uma qualquer identidade europeia comum?®. O mais recente relatério da
Comissdo sobre cidadania da Uni&o, de Fevereiro de 2008, afirma, precisamente, a necessidade de
consciencializar os cidaddos do seu estatuto como cidaddos da Unido (seus beneficios, direitos e
deveres), de modo a desenvolver a percepcdo de uma identidade europeia comum — objectivo
norteador de iniciativas como o Programa Comunitario para a Promocdo de uma Cidadania
Europeia Activa (2004-2006) e o Programa Europa para os Cidados (2007-2013)%°,

2. A cidadania europeia no Tratado da Unido

2.1. Titularidade

A cidadania europeia adquire-se através da cidadania de um Estado membro, uma forma de
“cidadania dupla” que encontra antecedentes no constitucionalismo alemao, mais propriamente, na
Constituicdo imperial de 18712*!. E cidaddo da Uni&o — nos termos do artigo 8.° n.° 1 do Tratado
de Maastricht, que instituiu formalmente a cidadania europeia, e, agora, do artigo 17.° n.° 1 do
Tratado da Comunidade Europeia, na versio compilada saida de Nice?*? — qualquer pessoa que
tenha a nacionalidade de um Estado-membro. Desde a reforma de Amesterdao e a semelhanca do
que foi feito no Conselho Europeu de Edimburgo de 1992 com vista a aplacar as preocupacdes
dinamarquesas®*®, esclarece-se ainda que a cidadania da Unido é complementar da cidadania
nacional e ndo a substitui (artigo 17.%, n.° 1 in fine). A cidadania europeia ndo s6 ndo pretende

substituir-se as cidadanias nacionais como é inteiramente dependente destas, j& que sé serdo

2% Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, pp.
409-412.

239 Cf. Juan M. DELGADO-MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire,
Ashgate, 2000, p. 1.

240 COM(2008) 85 final, de 15 de Fevereiro.

241 Cf. Jacques ZILLER — National constitutional concepts in the new Constitution for Europe, in “European
Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005, pp. 247-257.

242 JO 2002/C 325/01, de 24 de Dezembro de 2002. Na versdo dada pelo Tratado de Lisboa, o artigo 8.° do
Tratado UE e o artigo 17.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido, afirmam igualmente que é cidaddo da Unido
qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado membro e que a cidadania da Unido acresce a cidadania
nacional, ndo a substituindo.

243 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 33; Federico MANCINI — Europe: the case for statehood, in “European Law Journal”, vol. 4, n.°
1, 1998, pp. 31-32.
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cidad&os europeus aqueles que forem cidaddos de um dos Estados membros da Unido e estes sdo
livres para definir as suas proprias condicBes de pertenca?*4. O Tratado UE ndo conferiu qualquer
competéncia em matéria de nacionalidade & Unido?*®. Esta abstém-se inclusive de interferir na
fixacdo dos critérios utilizados pelos Estados membros para reconhecer 0s seus nacionais, como
resulta da declaragdo anexa ao Tratado de Maastricht?*® e tem sido confirmado pela jurisprudéncia
do Tribunal de Justica (ainda que o Conselho Europeu de Tampere, em 1999, tenha vindo
recomendar que seja oferecida a possibilidade de adquirir a nacionalidade do Estado de residéncia
aos nacionais de paises terceiros residentes de longa duracdo). De resto, a legislacdo secundaria
adoptada nesta matéria revela um extremo cuidado com a proteccdo das identidades nacionais, o
que — no entender de Carlos Closa Montero — prejudica o potencial transformativo da cidadania
europeia®*’.

O que se cria deste modo é uma condicéao de estrangeiro privilegiado, que goza nos Estados
membros de direitos em principio reservados aos nacionais respectivos, independentemente de
qualquer alteracdo do seu estatuto de nacionalidade®*. Estamos ainda longe de uma cidadania
europeia verdadeiramente pds-nacional®*. A cidadania da Uni&o ndo tem o mesmo contetido, nem
se perfila como uma alternativa a cidadania nacional, mesmo porque ndo reflecte uma relacdo de
pertenca substantiva a uma comunidade social e politica na plena acepgdo do termo?°.

O novo estatuto carece de autonomia conceptual, o que, segundo Maarten Vink, s6 serd
superado depois de uma prévia europeizagdo, ou mesmo dissolucdo, das cidadanias nacionais®®:.
Deparamo-nos com a situacdo paradoxal de a Unido reconhecer direitos as pessoas sem poder
intervir na definicdo das condicdes determinantes para a aquisicdo e o gozo desses direitos®®2. A
dependéncia da cidadania europeia face a nacionalidade de um dos Estados membros da Unido

244 Cf. Joseph H. H. WEILER, Ulrich HALTERN e Franz MAYER — European democracy and its critique.
Five uneasy pieces, EUl Working Paper RSC n.° 95/11; Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases,
and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, 2003, p. 759.

245 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades & Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, p. 280.

246 Cf. Carlo GAMBERALE — National identities and citizenship in the European Union, in “European
Public Law”, vol. 1, n.° 4, 1995, p. 637.

247 Cf. Carlos CLOSA MONTERO — Between EU Constitution and individuals’ self: European citizenship, in
“Law and Philosophy”, n.° 20, 2001, p. 364.

248 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Nacionalidade, plurinacionalidade e supranacionalidade na Unido
Europeia e na Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa, in “Boletim da Faculdade de Direito”, volume
comemorativo, 2003, pp. 710-711.

249 Cf. Maarten P. VINK — Limits of European citizenship. European integration and domestic immigration
policies, Nova lorque, Palgrave Macmillan, 2005.

250 Cf. Grainne DE BURCA — Fundamental rights and citizenship, in Bruno de Witte (ed.), Ten reflections on
the Constitutional Treaty for Europe, EUI-RSCAS/AEL, Florenga, 2003, pp. 13-14.

251 Cf. Maarten P. VINK — Limits of European citizenship. European integration and domestic immigration
policies, Nova lorque, Palgrave Macmillan, 2005.

252 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades & Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 280 e 341-342.
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gera, ademais, um quadro juridico extremamente confuso e potencialmente contraditorio®®3. Rainer
Baubdck ndo concorda com a opgéo abstencionista da Unido de confiar aos Estados membros a
definicdo do universo dos cidadaos europeus, preferindo-lhe a de harmonizar os critérios nacionais
de atribuicdo da cidadania. Deste modo se obteria um sistema coerente, com a vantagem para oS
Estados membros de deixarem de ter de suportar a entrada livre no seu territério de cidaddos
oriundos de paises com leis mais permissivas e de obterem um refor¢o das fronteiras face a
nacionais de Estados terceiros?®*. Agustin José Menéndez, por seu turno, reconhece como inegavel
a falta de autonomia da cidadania europeia, mas diz-se optimista quanto aos futuros termos em que
ha-de estabelecer-se aquela relacdo — hé boas razGes para crer, defende, que a cidadania europeia
terd a sua propria influéncia sobre as cidadanias nacionais, ndo se limitando a ser determinada por
elas?®,

A cidadania europeia afigura-se problematica, ndo apenas pela sua falta de autonomia face
as cidadanias nacionais, a sua aparente redundancia e irrelevancia®®, mas, sobretudo, pelo seu
potencial de exclusdo. Na medida em que constitui um mero beneficio acessorio as cidadanias
nacionais®®’, discrimina contra os nacionais de terceiros Estados que residam legalmente no
territorio da Uni&o?®, privando-os dos beneficios, por parcos que possam ser, que ela representa.
N&o de todos, uma vez que estes nacionais de terceiros Estados ja gozam do direito de peticdo
perante o Parlamento Europeu e o Provedor de Justica (artigos 194.° e 195.° do TCE) e de acesso a
documentos (artigo 255.° TCE), mas certamente dos mais importantes — o direito de circular e
permanecer livremente no territério dos Estados membros, o direito de eleger e ser eleito nas
eleicBes locais e nas eleicdes para o Parlamento Europeu. A cidadania europeia ndo representou
uma emancipacdo porque s6 0s que ja eram cidaddos é que puderam aceder ao estatuto. Tendo em
conta que os cidaddos europeus sdo unicamente os cidaddos de cada um dos Estados-membros,
conservando estes a liberdade para definir as suas proprias regras em matéria de cidadania, as

potencialidades integradoras desta cidadania de sobreposicdo esgotam-se na imigracdo

258 “By basing EU citizenship on nationality, the European Union allowed different sets of nationality laws to
create all sorts of contradictions and tensions between the different status and ways to access European citizenship”.
Cf. Juan M. DELGADO-MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire, Ashgate, 2000, p.
167.

24 Cf. Rainer BAUBOCK — National community, citizenship and cultural diversity, in “Political Science
Series”, Institute for Advanced Studies, Vienna, n.° 62, 1999, pp. 15-18 e 22-27.

25 Cf. Agustin Jos¢ MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, p. 131.

2% Cf. Maarten P. VINK — Limits of European citizenship. European integration and domestic immigration
policies, Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2005; Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new
clothes have an emperor?” and other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999.

27 Cf. Jens Magleby SORENSEN — The exclusive European citizenship. The case for refugees and
immigrants in the European Union, Aldershot, Avebury, 1996, p. 103.

2% Cf. Thierry DEBARD — La citoyenneté européenne et le Traité d’Amsterdam, in Christian Philip and
Panayotis (dirs.), La citoyenneté européenne, Montréal, Université de Montréal, 2000, pp. 258-261.
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intracomunitéria, esquecendo os imigrantes oriundos de terceiros Estados. O facto de a Unido néo
poder atribuir a cidadania europeia a individuos provenientes de paises terceiros faz com que,
objectivamente, se possa falar de um efeito discriminatério da cidadania europeia. A criatura
maastrichtiana parecia surgir como expressio acabada da ‘“nova geografia da cidadania”
(expressdo que Antje Wiener emprega para designar a circunstancia de a cidadania ndo se estribar
ja somente nos lacos de pertenca a uma Unica comunidade, mas compreender nexos identitarios
com varios espacos; algo com o que a pratica de cidadania europeia desenvolvida até Maastricht
estava em plena sintonia®®), obrigando a repensar os velhos quadros conceptuais recebidos dos
modernos, mas ndo foi capaz de cumprir inteiramente a sua promessa. Para isso, seria necessario
que, em lugar da nacionalidade, fosse a residéncia a funcionar como critério decisivo da atribuicéo
do estatuto. Em defesa de uma place-oriented citizenship se pronunciaram diversos grupos de
interesse € o Parlamento Europeu (relatorios Outrive e Imbeni®?). A relevancia do lugar de
residéncia para o exercicio de direitos de cidadania europeia — concretamente, o direito de voto nas
eleicdes municipais e nas elei¢cbes para o Parlamento Europeu — resultava, de resto, dos proprios
termos do Tratado?!. No formalismo da sua atribuicio automatica a todos aqueles que sejam
nacionais de um Estado membro da Unido (que provem aquele lago juridico), a cidadania europeia
é negada aos nacionais de paises terceiros, ainda que estes, em virtude de prolongada residéncia
em territorio europeu, tenham desenvolvido um genuino sentimento de pertenca a Europa®?. Nao
traduz os lagos sécio-culturais mantidos pelos individuos com as sociedades europeias em que
residam e, por outro lado, ndo contribui, como poderia, para uma melhor integracdo dos nacionais
de terceiros Estados através da sua alianca a Europa®®. Soledad Garcia observa que, ao tornar
restrito o acesso a cidadania europeia, a Unido forgou os nacionais de paises terceiros a condi¢do
de cidadaos de segunda categoria; uma solucdo que a autora entende ser compreensivel em vista da
dificil posicdo em que a Unido se encontrava ao definir a cidadania europeia (ndo podia deixar de

fazer corresponder a cidadania um conjunto de verdadeiros privilégios para os seus titulares, sob

29 Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, pp.
409-410.

260 PE 206.762 e PE 206.250, de 20 de Outubro de 1993.

%1 Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, p.
411,

22 Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, p.
410.

23 Cf. Jens Magleby SORENSEN — The exclusive European citizenship. The case for refugees and
immigrants in the European Union, Aldershot, Avebury, 1996; Yasemin SOYSAL — Limits of citizenship: migrants
and post-national membership in Europe, Chicago, University of Chicago Press, 1994; Juan M. DELGADO-
MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire e Vermont, Ashgate, 2000.
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pena de criar um estatuto inteiramente destituido de significado), mas insustentavel, por frustrar
aquela que é uma das principais funcdes da cidadania europeia, a de acomodar a diferenca?®,

Poderad objectar-se que a cidadania europeia, precisamente porque ligada as cidadanias
nacionais, permanece algo de muito aberto — na verdade, é tdo aberta quanto a mais aberta das
legislacGes dos Estados membros, apesar de, simultaneamente, ser tdo fechada quanto a mais
fechada dessas legislagdes. Nao é totalmente de descartar a possibilidade de um Estado membro
procurar rentabilizar, através de uma lei de nacionalidade especialmente aberta, a sua condigéo de
via de acesso a0 espaco europeu, mas esse empreendedorismo sempre ha-de pautar-se pelos
preceitos de Direito Internacional que exigem um nexo relevante entre os individuos e o Estado
que lhes confere a nacionalidade e, mais importante, ndo pode desrespeitar o dever de
solidariedade que entre si tém os Estados membros da Unido?®® — atente-se no artigo 10.°, 2.° § do
Tratado CE e na jurisprudéncia fixada pelo Tribunal de Justica das Comunidades na decisdo
Micheletti, de 1992 (C-369/90). As malhas do Direito Internacional e do Direito Europeu, sem
serem impenetraveis, reduzem muito significativamente a viabilidade deste tipo de arrivismo. O
que importa ter presente, entretanto, € que ndo é a Unido Europeia que tem uma cidadania
exclusivista, mas sim os Estados membros. Ndo é a Unido que exclui, mas sim 0s povos da
Europa. A Unido pode é servir de pretexto para excluir, mas ainda aqui nada é linear. A proposta
de dissociagdo entre a cidadania europeia e as cidadanias nacionais mereceu a oposi¢do veemente
da Dinamarca que, de resto, ofereceu a maior resisténcia ao novo conceito, mesmo nos termos
pouco ambiciosos em que este veio a ser fixado por Maastricht. A declaracdo dinamarquesa em
Edimburgo demonstra a saciedade a falta de realismo das propostas que pretendem dissociar a
cidadania europeia das cidadanias nacionais.

Para contrariar estes efeitos negativos, tém sido feitas sugestdes no sentido de reformular o
conceito, adoptando uma cidadania europeia multicultural®®® que, sendo atribuida em funcdo da
residéncia®®’ ou nascimento no territério da Unido, abrangeria tanto os nacionais dos Estados

membros como os de terceiros Estados, ou criar um estatuto autébnomo de quase cidadania

264 Cf, Soledad GARCIA — Europe’s fragmented identities and the frontiers of citizenship, in Soledad Garcia
(ed), European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 6-7 e 25-26.

265 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades & Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 281 e 342-346; Jorge Pereira da SILVA — Direitos de cidadania e direito a
cidadania. Principio da equiparacdo, novas cidadanias e direito a cidadania portuguesa como instrumentos de uma
comunidade constitucional inclusiva, Observatério da Imigracdo, Alto-Comissariado para a Imigracdo e Minorias
Etnicas, 2004.

266 Cf, Juan M. DELGADO-MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire,
Ashgate, 2000.

267 Cf. Catherine Wihtol de WENDEN — European citizenship and migration, in Rémy Leveau, Khadija
Mohsen-Finan and Catherine Wihtol de Wenden (eds.), New European identity and citizenship, Aldershot, Ashgate,
2002, p. 86.
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(denizenship) para os nacionais de terceiros Estados que lhes proporcionaria todos os direitos
integrados na cidadania europeia, excepto o direito de eleger e ser eleito para o Parlamento
Europeu®®, Juan Delgado-Moreira é optimista quanto as virtualidades da cidadania europeia,
nomeadamente quanto a um seu futuro desenvolvimento enquanto cidadania multicultural, e
acredita que a actual exclusdo dos nacionais de paises terceiros ndo constitui um obstaculo
inultrapassavel®®®. Este autor defende que a cidadania europeia deve evoluir para uma cidadania
multicultural, o que exige que a Unido adopte uma série de medidas, entre as quais — sugere — a
extensdo da proteccdo e da cidadania europeia aos residentes que nao tenham a nacionalidade de
um Estado membro; a autorizacdo aos residentes da participacdo nas eleicdes europeias enquanto
direito prdprio dos grupos transnacionais; o incentivo & mobilidade destes individuos,
nomeadamente através da definicdo de regras mais favoraveis de acesso a cidadania da Unido ao
fim de um nimero de anos de residéncia®™.

Estas criticas e sugestdes ndo tém conseguido persuadir os Parlamentos e 0os Governos dos
Estados membros a quebrar o nexo entre a cidadania europeia e as cidadanias nacionais, mas
parecem ressoar nas tomadas de posicdo de algumas instituicdes europeias. O Comité Econémico e
Social, no seu parecer sobre 0 acesso a cidadania europeia, de 2003, sustentou que a Convencéo
Europeia entdo em curso deveria adoptar uma definicdo abrangente da cidadania europeia,
cobrindo os nacionais de terceiros Estados com residéncia estavel, de modo a facilitar-lhes o
exercicio de direitos politicos e, por ai, melhorar a sua integracdo nas sociedades de acolhimento.
O Comité Econdmico e Social adianta que esta definicdo abrangente corresponde a adoptada pela
Comissdo Europeia sob a designag¢ao “cidadania civica”. Ndo me parece que esta leitura seja
correcta, uma vez que a cidadania civica, tal como é apresentada pelas Comunicacbes da Comissao
sobre Politica Imigratéria Comum (2000)?* e sobre Imigracdo, Integracdo e Emprego (2003)?72,
parece mais proxima da ideia de quase-cidadania (denizenship). A cidadania civica € apresentada
como um estatuto evolutivo — garante um conjunto de direitos a serem adquiridos gradualmente ao
longo de um periodo de anos, de modo a que 0s nacionais de terceiros Estados sejam
progressivamente tratados do mesmo modo que os nacionais do Estado de acolhimento, sem
necessitarem de naturalizar-se. Tal como o conceito amplo proposto pelo Comité Econémico e

Social, a cidadania civica é justificada pelo seu potencial desempenho na integracdo dos imigrantes

268 Cf. Rainer BAUBOCK — National community, citizenship and cultural civersity, in “Political Science
Series”, n.° 62, 1999, pp. 22-23.

269 Cfr. Juan M. DELGADO-MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire e
Vermont, Ashgate, 2000, pp. 28-30.

210 Cf. Juan M. DELGADO-MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire,
Ashgate, 2000, pp. 196-197.

271 COM (2000) 757 final, de 22 de Novembro de 2000.

272 COM (2003) 336 final, de 3 de Junho de 2003.
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— permitir aos imigrantes a aquisicdo da cidadania civica ao cabo de um certo nimero de anos
ajudaria muitos deles a integrar-se de forma bem sucedida na sociedade e reforcaria 0 seu
sentimento de pertenca a Europa. Tal como com aquele conceito abrangente, os direitos de
participacdo politica (sobretudo a nivel local) sdo considerados da maior importancia. Varios
Estados membros j& garantem direitos de participacdo politica nas elei¢des locais a todos os
residentes estrangeiros mediante certas condigdes. Do ponto de vista da integracdo, afigura-se
obvio que o direito de participacdo nas eleicdes locais deve decorrer da residéncia permanente e
ndo da nacionalidade. No entender da Comissdo, o Tratado Constitucional deveria oferecer os
meios para que a cidadania civica, em particular no que respeita a participacdo na vida politica a
nivel local, pudesse tornar-se uma realidade. Sugestfes que o Tratado Constitucional ndo acolheu,
mas que podem ver-se, de algum modo, reflectidas na Directiva 2003/109/EC, do Conselho, sobre
0 estatuto dos nacionais de terceiros Estados que sejam residentes de longa duracgdo, que teremos

oportunidade de analisar infra.

2.2. Os direitos contidos no estatuto

2.2.1. O texto dos Tratados

Os cidadaos da Unido gozam dos direitos e estdo sujeitos aos deveres previstos no Tratado
que institui a Comunidade Europeia (artigo 17.°, n.° 2), o que se traduz, concretamente, no direito
de circular e permanecer livremente no territério dos Estados membros (artigo 18.°, n.° 1); no
direito de eleger e ser eleito nas eleicbes municipais (artigo 19.°, n.° 1) e nas elei¢bes para o
Parlamento Europeu (artigo 19.°, n.° 2), no Estado membro de residéncia e nas mesmas condicdes
gue os nacionais desse Estado; no direito a proteccdo por parte das autoridades diplomaticas e
consulares de qualquer Estado-membro, quando em territério de pais terceiro em que o Estado
membro de que sejam nacionais ndo se encontre representado (artigo 20.°); no direito de peti¢cdo ao
Parlamento Europeu e ao Provedor de Justica (artigo 21.°, 1.° e 2.° 8); no direito, adicionado pela
reforma de Amesterddo, de comunicar por escrito com as instituicdes e 6rgdos comunitarios, numa
das doze linguas da Comunidade, e de obter uma resposta redigida na mesma lingua (artigo 21.°,
3.° 8). Fora da seccdo especificamente dedicada a cidadania da Unido, é ainda reconhecido, desde
Amesterdio e por influéncia do constitucionalismo sueco?”, o direito de acesso aos documentos

do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comisséo (artigo 255.9).

213 Cf. Jacques ZILLER — National constitutional concepts in the new Constitution for Europe, in “European
Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005, pp. 247-257.
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A cidadania europeia ndo é uma categoria politica estatica. Esta assumidamente aberta ao
aprofundamento da integracdo europeia?’*, como resulta logo do preceituado no artigo 22.° que
incumbe a Comissdo de apresentar, de trés em trés anos, um relatorio sobre a aplicacdo das
disposicdes contidas na Parte Il do Tratado, tendo em conta o desenvolvimento da Unido?";
relatérios com base nos quais, 0 Conselho podera aprovar disposi¢cdes destinadas a aprofundar os
direitos ai previstos. Esta clausula evolutiva®’® confere a cidadania europeia um dinamismo cheio
de promessas para o futuro. “The importance of the TEU citizenship provisions lies not in their
content but rather in the promise they hold for the future. The concept is a dynamic one, capable of
being added to or strengthened, but not diminished?””. No discurso oficial da Comissdo e do
Parlamento Europeu tornou-se recorrente a referéncia a cidadania europeia como um conceito em
evolucdo (developing concept), algo que decorre do caracter essencialmente dinamico das
disposicdes do Tratado que versam sobre esta matéria®’®. A abertura do conceito e da sua tradugéo
normativa no texto do Tratado é encarada com menos optimismo por aqueles que, como Ulrich

Preuf, a interpretam como falta de rigor e sinénimo de imperfeicio®’®.

Acreditamos nas
oportunidades criadas pela circunstancia de esta ser uma citizenship-in-the-making. A textura
aberta da cidadania europeia revela que a Unido também pode operar de modo flexivel permitindo,
designadamente, uma adaptacdo progressiva e um ajuste entre o alegadamente comum conceito
europeu de cidadania e as diversas nogdes nacionais de cidadania?®,

A proteccdo dos cidaddos europeus decorre ainda de outras disposi¢des do Tratado CE,
como o artigo 12.°, que proibe toda e qualquer discriminacdo em razdo da nacionalidade, e o artigo
13.°, que incumbe o Conselho de adoptar as medidas necessarias para combater a discriminacdo

em razdo do sexo, raca ou origem étnica, religido ou crenca, deficiéncia, idade ou orientacdo

214 Cf. J. J. Gomes CANOTILHO e Vital MOREIRA — Constituicio da Republica Portuguesa anotada
(artigos 1.° a 107.9), vol. 1, 4.2 edicdo revista, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp. 361-362.

25 COM(93) 702 final, de 21 de Dezembro; COM(97) 230; COM(2001) 506 final, de 7 de Setembro;
COM(2004) 695 final, de 26 de Outubro; COM(2008) 85 final, de 15 de Fevereiro.

216 Cf. Antje WIENER — Promises and resources. The developing practice of ‘European’ citizenship, in
Massimo La Torre (ed.), European citizenship: an institutional challenge, Haia, Kluwer Law International, 1998, p.
388; Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades a Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario, Coimbra,
Coimbra Editora, 1994, p. 290.

27 Cf. David O’KEEFFE — Union citizenship, in D. O’Keeffe e P. Twomey (eds.), Legal issues of the
Maastricht Treaty, Londres, Wiley Chancery Law, 1994, p. 106.

278 A Comissdo sublinha precisamente este aspecto — “it must be stressed that the provisions of Part II of the
EC Treaty are not static, but are essentially dynamic in nature. This is plainly spelled out in Article 8E itself, in so far
as it envisages that these provisions be strengthened or supplemented in the future”. COM(93) 702 final, de 21 de
Dezembro de 1993.

219 Cf. Ulrich PREUSS - Citizenship and identity: aspects of a political theory of citizenship, in R. Bellamy,
V. Bufacchi e D. Castiglione (eds.), Democracy and constitutional culture in the union of Europe, Londres, Lothian,
1995, pp. 107-120.

280 Cf. Jo SHAW e Antje WIENER — The paradox of the «European polity», in Maria Green Cowles e
Michael Smith (eds.), The state of the European Union. Risks, reform, resistance, and revival, Nova lorque, Oxford
University Press, 2000, p. 85.
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sexual®®!, para além de poder entender-se, com Bruno de Witte, que, indirectamente, o Tratado
reconhece direitos linguisticos aos cidaddos europeus enquanto participes em actividades
econdmicas transnacionais??.

O Tratado da Unido declara que esta se funda nos principios da liberdade, da democracia,
do respeito pelos direitos do Homem e pelas liberdades fundamentais, bem como do Estado de
direito, principios comuns aos Estados membros (artigo 6.%, n.° 1), acrescentando que a Unido
respeitard os direitos fundamentais tal como os garante a Convencdo Europeia e como estes
resultam das tradi¢des constitucionais comuns aos Estados membros, enquanto principios gerais do
Direito comunitario®®® (artigo 6.2, n.° 2). O Conselho pode verificar a existéncia de um risco
manifesto de violagdo grave, por parte de um Estado membro, de algum dos principios enunciados
no artigo 6.°, n.° 1, caso em que dirigird ao Estado inadimplente as recomendacfes apropriadas
(artigo 7.°, n.°1); verificando a existéncia de uma violacdo grave e persistente de algum daqueles
principios, o Conselho pode, deliberando por maioria qualificada, decidir suspender alguns dos
direitos do Estado membro em causa, incluindo o direito de voto do representante do Governo
desse Estado membro no Conselho (artigo 7.°, nimeros 2 e 3). Na versdo dada pelo Tratado de
Lisboa, o artigo 8.° do Tratado UE declara que, em todas as suas actividades, a Unido respeita o
principio da igualdade dos seus cidaddos, que beneficiam de igual atencdo por parte das suas
instituicdes, 6rgaos e organismos.

As criticas que sdo dirigidas a cidadania europeia insistem, sobretudo, no facto de esta ser,
por si sO, praticamente inconsequente, atento o parco leque de direitos (bem como os termos

limitados em que sdo consagrados®®*) e a completa auséncia de deveres?®. Federico Mancini

2L O artigo 13.°, introduzido pelo Tratado de Amesterddo, deu novo arrimo ao empenho europeu na luta
contra a discriminagdo e a xenofobia. Em 1997, foi criado Observatdrio Europeu para o Racismo e a Xenofobia,
entretanto substituido, em 2007, pela Agéncia Europeia para os Direitos Fundamentais. Em 2000, foram aprovadas
duas importantes Directivas anti-discriminacdo. Em Maio de 2004, a Comissdo Europeia apresentou o Livro Verde
sobre Igualdade e N&o Discriminacdo numa Unido Europeia Alargada, COM(2004) 379 final, de 28 de Maio de 2004.
A prevencdo e o combate ao racismo e a xenofobia constituem, entretanto, uma das trés areas de acgdo comum no
guadro do 3.° pilar, com vista a criacdo de uma area de liberdade, seguranca e justica (artigo 29.° do Tratado da Unido
Europeia). Cf. Pedro Carlos Bacelar de VASCONCELOS - Contra a discriminacéo e a xenofobia. Modos de ac¢édo da
Europa, in Alvaro de Vasconcelos (coord.), Valores da Europa. Identidade e legitimidade, Cascais, Principia, 1999;
Daniele PASQUINUCCI — L’Union Européenne et la lutte contre les discriminations, in Maria Manuela Tavares
Ribeiro (coord.), ldentidade europeia e multiculturalismo, Coimbra, Quarteto Editora, 2002; Leo FLYNN — The
implications of article 13 EC. After Amsterdam, will some forms of discrimination be more equal than others?, in
“Common Market Law Review”, n.° 36, 1999; Dagmar SCHIEK — A new framework on equal treatment of persons in
EC Law?, in “European Law Journal”, vol. 8, n.° 2, 2002.

282 Cf. Bruno DE WITTE — Cultural legitimation: back to the language question, in Soledad Garcia (ed),
European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 156-157.

283 No que acolhe as teses que haviam feito vencimento na jurisprudéncia comunitaria, nos acérddos Stauder,
Nold e Comissdo c. Alemanha. Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades a Unido Europeia. Estudos de
Direito Comunitario, Coimbra, Coimbra Editora, 1994, p. 329; cf., igualmente, pp. 282-283 e 328-330.

284 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades & Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 284-289 e 346-354.
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equipara os direitos de cidadania ecuropeia a “quinquilharia para enganar os nativos”,
recomendando um seu alargamento e substanciagdo a bem da democracia europeia®®.
Particularmente notada é a auséncia de direitos culturais e de mecanismos de tutela das minorias
étnicas, ainda que alguns autores mais optimistas ndo deixem de descortinar um acervo de
“praticas de cidadania multicultural” na actuagdo das institui¢des comunitarias?®®’. Os direitos
correspondentes a cidadania europeia resumem-se praticamente as velhas quatro liberdades
fundamentais, a que veio somar-se um quase inexpressivo direito de participacéo politica local.
Continuam, de resto, a existir muitas dificuldades na satisfacdo efectiva deste magro
conjunto de direitos. Apesar de a liberalizagdo da migracdo intra-europeia ter tido inicio nos anos
60, 0 que é certo é que, ainda hoje, a liberdade de circulacdo deixa muito a desejar?®®. A cidadania
da Unido ndo significa que os imigrantes intra-comunitarios deixam de ser tratados como
estrangeiros (sdo é estrangeiros com um estatuto mais favoravel do que o dos estrangeiros extra-
comunitarios), j& que um direito fundamental dos Estados é o de privilegiar 0s seus nacionais em
detrimento dos estrangeiros?®®. O direito de residéncia depende da disponibilidade de recursos
adequados e da cobertura por um seguro de satde, “limites e condi¢des” permitidos pelo artigo
18.92% A liberdade de circulagdo no espago comunitario depara-se ainda com a barreira invisivel
erguida pelas exigéncias de proficiéncia linguistica como condicéo de acesso a algumas profissdes
nos Estados de acolhimento?®!. Com vista a minimizar algumas destas dificuldades, entrou em
vigor em Abril de 2006 a Directiva 2004/38/CE, do Parlamento e do Conselho, de 29 de Abril de
2004, sobre o direito dos cidaddos da Unido e respectivos familiares circularem e residirem

livremente no territério dos Estados membros, que simplificou as condi¢des e formalidades para o

285 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 760; Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades & Unido Europeia. Estudos de
Direito Comunitario, Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 340-341.

286 Cf. Federico MANCINI — Europe: the case for statehood, in “European Law Journal”, vol. 4, n.° 1, 1998,
pp. 31-32. Cf., igualmente, Maria Licia AMARAL - Sera necessaria uma harmonizacao das Constitui¢des para dar
efectividade ao exercicio dos direitos de participacdo politica? in vv.aa., Estatuto juridico da lusofonia, Coimbra,
Coimbra Editora, 2002, p. 91.

287 Cf. Juan M. DELGADO-MOREIRA — Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire,
Ashgate, 2000, pp. 111-113, 133-134 e 149; Guido SCHWELLNUS — “Much ado about nothing?” Minority
protection and the EU Charter of Fundamental Rights, in “Constitutionalism Web-Papers”, ConWEB n.° 5/2001,
http://www.les1.man.ac.uk/conweb/.

288 Quinto Relatério da Comissdo sobre a Cidadania da Unido, COM(2008) 85 final, de 15 de Fevereiro de
2008. Cf., igualmente, Maarten P. VINK — Limits of European citizenship: European integration and domestic
immigration policies, in Constitutionalism Web-Papers, ConWEB n.° 4/2003, http://www.les1.man.ac.uk/conweb/, pp.
6-8.

289 Cf. Ulrich K. PREUSS — The relevance of the concept of citizenship for the political and constitutional
development of the EU, in Ulrich K. Preuss e Ferran Requejo (eds.), European citizenship, multiculturalism and the
state, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 1998, p. 12.

2% Cf, Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 756.

291 Cf. Bruno DE WITTE — Cultural legitimation: back to the language question, in Soledad Garcia (ed),
European identity and the search for legitimacy, Londres, Pinter Publishers, 1993, pp. 158-159.
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exercicio do direito de residéncia (abolindo o sistema de autorizacdes de residéncia para 0s
cidad&os da Unido, por exemplo), reforcou os direitos dos membros da familia (alargando o direito
de reagrupamento familiar para os companheiros em unido de facto), criou um direito
incondicional de residéncia permanente em beneficio dos cidaddos da Unido que residam continua
e legalmente por um periodo de pelo menos cinco anos num Estado membro que ndo o da
respectiva nacionalidade e reforgou a proteccdo contra expulsdo de cidaddos da Unido e seus
familiares por razdes de ordem e satide pablicas?®.

O outro importante elemento da cidadania europeia — os direitos de participacdo politica —
estd igualmente longe da satisfacdo plena, muito por falta de informacdo (e de interesse) dos
cidaddos europeus, mas também pela relutdncia dos Estados membros em proporcionar aos
estrangeiros cidaddos da Unido o efectivo gozo do direito de participar nas elei¢bes para os 6rgédos
locais e para o Parlamento Europeu?®. As eleicdes para o Parlamento Europeu conhecem niveis de
abstengdo elevadissimos, 0 que, de inicio, foi interpretado como consequéncia dos diminutos
poderes deste 6rgdo, motivando um substancial aumento desses poderes em sucessivas revisdes
dos Tratados®®*, mas que melhor se explica pela enorme distancia que separa os cidaddos do
Parlamento e o prejuizo que dai resulta para a representatividade deste. O aumento dos poderes do
Parlamento Europeu néo contribui para que os cidaddos sintam que tém mais voz sobre as questdes
europeias. O problema reside no facto de o Parlamento estar estruturalmente muito distante dos
cidad3os que intende representar e de dificilmente poder cumprir a sua fungéo de féorum puablico®®>.
N&o existe, da parte dos cidaddos europeus, a possibilidade de, através das eleicdes europeias,

afastar um governo que esteja a portar-se mal®®®; nem, como nota Anténio Goucha Soares, a de

292 Quinto Relatério da Comissdo sobre a Cidadania da Unido, COM(2008) 85 final, de 15 de Fevereiro de
2008.

293 Cf. Grainne DE BURCA — Fundamental rights and citizenship, in Bruno de Witte (ed.), Ten reflections on
the Constitutional Treaty for Europe, EUI-RSCAS/AEL, Florenca, 2003, p. 14; Maarten P. VINK — Limits of
European citizenship: European integration and domestic immigration policies, in Constitutionalism Web-Papers,
ConWEB n.° 4/2003, http://www.lesl.man.ac.uk/conweb/, pp. 6-8; Percy B. LEHNING — European citizenship: a
mirage?, in Percy B. Lehning e Albert Weale (eds.), Citizenship, democracy and justice in the new Europe, Londres,
Routledge, 1997, pp. 187-188.

2% Cf. Dieter GRIMM — Does Europe need a Constitution?, in Peter Gowan e Perry Anderson (eds.), The
question of Europe, Londres, Verso, 1997, p. 240; Manuel Braga da CRUZ - Europeismo, nacionalismo,
regionalismo, in “Analise Social”, vol. XXVII, nimeros 118-119, 1992, pp. 842-843; Anténio Goucha SOARES - O
défice democrético da Unido Europeia: alguns problemas conexos, in “Analise Social”, vol. XXXII, n.° 142, 1997, pp.
627-628.

2% Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, p. 266; Neil WALKER — The
idea of constitutional pluralism, in “The Modern Law Review”, vol. 65, n.° 3, 2002, p. 352; Jean-Claude PIRIS — Does
the European Union have a Constitution? Does it need one?, Jean Monnet Papers 5/2000,
http://www.jeanmonnetprogram.org/papers.

2% Cf. Joseph H. H. WEILER — The Constitution of Europe. “Do the new clothes have an emperor?” and
other essays on European integration, Cambridge, Cambridge University Press, 1999, pp. 266-267.
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influir sobre a definicdo da orientacdo das politicas a prosseguir em concreto®®’. No plano do
funcionamento democratico da Unido parece continuar a ndo haver lugar para os cidaddos. Estes —
acusa Weiler — véem-se, muito pelo contrario, continuamente “desapossados” pela persisténcia do
défice democratico da governagdo europeia, sempre mais inacessivel e obscura, e pelo constante
alargamento das competéncias da UE?®, Um “desapossamento” que é tanto mais grave quanto
contraria o sentido especifico da cidadania®.

No quadro da Convencéo sobre o Futuro da Europa, a cidadania europeia parece nédo ter
merecido especiais cuidados. Como observa Grainne de Burca, poder-se-ia mesmo dizer que ela
esteve completamente ausente, ndo fosse o facto de o esboco do Tratado Constitucional
apresentado pelo Praesidium em Outubro de 2002 a incluir entre os seus primeiros artigos,
identificando os direitos e as faculdades que Ihe vio associados®®. O Tratado que veio estabelecer
uma Constituicdo para a Europa manteve, no essencial, os termos em que € definida a cidadania e
o elenco de direitos que lhe corresponde®®. A cidadania europeia sairia, no entanto, claramente
reforcada pela integracdo da Carta dos Direitos Fundamentais no texto do Tratado
Constitucional®®?, que conferiu caracter juridicamente vinculativo as suas disposicdes; pela decisio
de aceder a Convencdo Europeia dos Direitos do Homem; e pela introducdo de um novo direito de
participagdo politica, o direito de iniciativa popular’®®. O Tratado de Lisboa, entretanto,
salvaguardou cada uma destas conquistas. O novo artigo 6.° do Tratado UE estatui, no seu n.° 1,
que a Unido reconhece os direitos, as liberdades e os principios enunciados na Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, de 7 de Dezembro de 2000, com as adaptacdes que lhe foram
introduzidas em 12 de Dezembro de 2007, em Estrasburgo, e que tem o0 mesmo valor juridico que
os Tratados. O n.° 2 do mesmo artigo dispbe ainda que a Unido adere a Convencdo Europeia para a

297 Cf. Anténio Goucha SOARES — O défice democratico da Unido Europeia: alguns problemas conexos, in
“Analise Social”, vol. XXXII, n.® 142, 1997, p. 642.

2% Cf. Joseph H. H. WEILER — The European Union belongs to its citizens: three immodest proposals, in
“European Law Review”, n.° 22, 1997, pp. 150-151.

299 Cfr. Percy B. LEHNING — European citizenship: towards a European identity? in “Law and Philosophy”,
n.° 20, 2001, pp. 241 e 258.

30 Cf, Grainne DE BURCA — Fundamental rights and citizenship, in Bruno de Witte (ed.), Ten reflections on
the Constitutional Treaty for Europe, EUI-RSCAS/AEL, Florenca, 2003, p. 12.

301 Cf, Grainne DE BURCA — Fundamental rights and citizenship, in Bruno de Witte (ed.), Ten reflections on
the Constitutional Treaty for Europe, EUI-RSCAS/AEL, Florenca, 2003; Dominique ROUSSEAU — Citizenship in
abeyance, in “European Constitutional Law Review”, n.° 1, 2005.

302 Cf. Jacques ZILLER — La nouvelle Constitution européenne, Paris, Editions La Découverte, pp. 7 e 26.

303 Resolugdo do Parlamento Europeu sobre o Tratado que estabelece uma Constituigéo para a Europa, de 12
de Janeiro de 2005. Um bom indicador da importancia assumida pelos cidaddos era ainda o artigo 45.° que, sob a
epigrafe principio da democracia representativa, declarava serem os cidaddos directamente representados, ao nivel da
Unido, pelo Parlamento Europeu (n.° 2) e reconhecia a qualquer cidaddo o direito de participar na vida democratica da
Unido, fazendo decorrer dai o dever de as decisdes serem tomadas tdo abertamente e tdo préximo dos cidaddos quanto
possivel (n.° 3). Cf. Jacques ZILLER — La nouvelle Constitution européenne, Paris, Editions La Découverte, pp. 7 €
26.
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Protec¢éo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais. O novo artigo 8.°-B, depois de,
no seu n.° 1, afirmar que as instituicbes ddo aos cidaddos e as associaces representativas a
possibilidade de expressarem e partilharem publicamente os seus pontos de vista sobre todos os
dominios de accdo da Unido, reconhece o direito de iniciativa popular, prevendo, no n.° 4, que um
milhdo, pelo menos, de cidaddos da unido, nacionais de um ndmero significativo de Estados
membros, possa tomar a iniciativa de convidar a Comissdo Europeia a, no ambito das suas
atribuicbes, apresentar uma proposta adequada em matérias sobre as quais esses cidaddos
considerem necessario um acto juridico da Unido para aplicar os Tratados. O novo artigo 8.°-A
afirma que os cidaddos estdo directamente representados, ao nivel da Unido, no Parlamento
Europeu (n.° 2) e que todos os cidaddos tém o direito de participar na vida democratica da Unido,
pelo que as decisdes devem ser tomadas de forma tdo aberta e tdo proxima dos cidaddos quanto
possivel (n.° 3). Um artigo 16.°-B, introduzido no Tratado CE (agora Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia) em substituicdo do artigo 286.°, reconhece o direito de todas as
pessoas a proteccdo dos dados de caracter pessoal que Ihes digam respeito.

2.2.2. A Carta dos Direitos Fundamentais

Elaborada com o propdsito de conquistar o apoio dos cidaddos®**, demonstrando-lhes a
importancia atribuida pela Unido ao respeito e defesa dos seus direitos fundamentais, a Carta nao
teve intentos inovadores, procurando, sobretudo, tornar o compromisso comunitario face aos
direitos humanos mais visivel para as pessoas comuns, o que explica, de resto, o método

adoptado®®. Atenta a textura aberta do vocabulario juridico em matéria de direitos humanos,

304 Sobre as motivagdes que presidiram a elaboracgdo da Carta, cf. Pedro Bacelar VASCONCELOS — A Carta
dos Direitos Humanos da Unido Europeia, in Nicolau A. Leitdo (org.), 20 anos de integracéo europeia (1986 — 2006)
O testemunho portugués, Lisboa, Edi¢cbes Cosmos, 2007, pp. 139 e ss..

305 «“This was clearly to be a visibility exercise, a way of pronouncing and providing both what the European
Union already claimed to have done in the area of human rights, and a way of declaring its commitments in a public
process which would help to secure a degree of popular legitimacy for a political entity which continues to be
contested and questioned”. Cf. Grainne DE BURCA — The drafting of the European Union Charter of fundamental
rights, in “European Law Review”, n.° 26, 2001, p. 130. Apesar de ser apresentada como mero repositério dos direitos
ja reconhecidos pela ordem juridica comunitéria, a elaboracdo da Carta assumiu um enorme valor simbélico e, ndo
poucos, viram nesta iniciativa um passo mais no processo de constitucionalizagdo em curso. Para uma leitura nesse
sentido, cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 43; Neil WALKER - The White Paper in constitutional context, in Christian Joerges, Yves Mény
e Joseph H. H. Weiler (eds.), Mountain or molehill? A critical appraisal of the Commission White Paper on
Governance, Jean Monnet WP n.° 6/01, p. 47. Para uma leitura de sentido oposto, cf. Gustavo ZAGREBELSKY —
Introduzione, in Gustavo Zagrebelsky (org.), Diritti e Costituzione nell’Unione Europea, Roma-Bari, Editori Laterza,
2003, pp. XXX-XiV.
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afigura-se, no entanto, dificil que uma reafirmacdo do j& anteriormente dito seja apenas uma
reafirmagéo3®,

Encimada por um predmbulo onde sdo invocados os valores indivisiveis e universais da
dignidade do ser humano, da liberdade, da igualdade e da solidariedade, a Carta desdobra-se em
seis titulos teméticos dedicados, precisamente, a dignidade, as liberdades, a igualdade, a
solidariedade, e ainda & cidadania e & justiga, terminando com um conjunto de disposi¢fes gerais
sobre a interpretacdo e aplicacdo dos seus preceitos. Estdo la todos os direitos habituais em
qualquer bill of rights — os direitos a vida (artigo 2.°), a integridade fisica e mental (artigo 3.9, a
liberdade e seguranca (artigo 6.°), ao respeito pela vida privada e familiar (artigo 7.°), a liberdade
de pensamento, de consciéncia e de religido (artigo 10.°), & liberdade de expressao e de informacéo
(artigo 11.°), a educacéo (artigo 14.°), a propriedade (artigo 17.°), a tratamento ndo discriminatorio
(artigos 20.° e 21.9), entre outros.

O titulo V, que versa especificamente sobre cidadania, elenca os direitos ja reconhecidos
aos cidadaos da Unido pelos Tratados — o direito de eleger e de ser eleito nas elei¢cbes para o
Parlamento Europeu (artigo 39.9), o direito de eleger e de ser eleito nas eleicGes municipais (artigo
40.9), o direito de acesso aos documentos (artigo 42.°), o direito de peticdo ao Provedor de Justica
Europeu (artigo 43.°) e ao Parlamento Europeu (artigo 44.%), o direito de circular e permanecer
livremente no territério dos Estados membros (artigo 45.°), o direito a protec¢cdo diplomatica e
consular por Estado membro que ndo o da respectiva nacionalidade (artigo 46.°) —, a que soma o
direito a uma boa administracéo (artigo 41.°). Por forca do n.° 1 deste artigo, todas as pessoas tém
direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas instituicdes, 6rgaos e organismos da Unido de
forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel, o que compreende, nomeadamente, o direito de
qualquer pessoa ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a
afecte desfavoravelmente; o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe
refiram; e a obrigacdo, por parte da administracdo, de fundamentar as suas decisdes. Todas as
pessoas tém direito a reparacdo, por parte da Unido, dos danos causados pelas suas instituicdes ou
pelos seus agentes no exercicio das respectivas funcdes (artigo 41.°, n.° 3). Cabe ainda neste

306 Como nota Neil Walker, a restatement is never just a restatement, a consolidagdo num novo formato cria
forcosamente novas énfases, sugere novas conexdes e indica novos desenvolvimentos. Cf. Neil WALKER — The
Charter of Fundamental Rights of the European Union: legal, symbolic and constitutional implications, in P. J. Cullen
e P. A. Zervakis (eds.), The post Nice process: towards a European Constitution?, Nomos Verlagsgesellschaft, 2002.
Paul Craig e Grainne de Burca, reconhecendo que a Carta importou algumas nao descuraveis inovacdes, preferem vé-
la como uma depuracdo criativa das normas de Direito Comunitério, de Direito Internacional e dos Direitos
Constitucionais dos Estados membros que tém servido de sustento a actuacdo do Tribunal de Justica ao longo dos
anos. Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, pp. 358-359.
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direito, a possibilidade, j& antes reconhecida, de os individuos se dirigirem as instituicbes da Unido
numa das linguas dos Tratados e de receberem resposta na mesma lingua (artigo 41.°, n.° 4).

A maioria dos direitos reconhecidos pela Carta sdo referidos a todas as pessoas, sendo
expressamente reservados aos cidaddos apenas a liberdade de procurar emprego, de trabalhar, de se
estabelecer ou de prestar servicos em qualquer Estado membro (artigo 15.°, n.° 2); o direito de
participar nas eleicdes para o Parlamento Europeu e nas elei¢des municipais do Estado membro de
residéncia (artigos 39.° e 40.°); o direito a protec¢do diplomatica e consular por autoridades de
Estado membro diferente do da respectiva nacionalidade no territorio de paises terceiros em que
este ndo esteja representado (artigo 46.°); e o direito de circular e permanecer livremente no
territorio dos Estados membros, ainda que o n.° 2 do artigo 45.° admita a possibilidade de conceder
liberdade de circulacdo e de permanéncia aos nacionais de paises terceiros que residam legalmente
no territorio de um Estado membro.

As principais criticas dirigidas ao contetdo da Carta dos Direitos Fundamentais prendem-
se com a ambiguidade e a debilidade de muitas das suas disposic¢des, a ndo inclusdo de certos
direitos e com o facto de deixar muitas questdes por resolver, desde logo a da sua relagdo com

outros instrumentos constitucionais e internacionais de direitos humanos®®’. As disposicdes da

307 Pronunciando-se durante os trabalhos da Convencao sobre o Futuro da Europa, quando parecia ja certo que
a Carta integraria o texto do novo Tratado Constitucional, Grainne de Blrca chamou a atengdo para o risco de a Carta,
ao chamar a si a exclusividade do tratamento da matéria dos direitos fundamentais, vir substituir todas as demais
referéncias a direitos constantes dos Tratados e, 0 que é mais importante, cristalizar o acquis, criando limites & acgéo
futura do Tribunal de Justica neste dominio. O perigo de cristalizacdo resulta de a Carta adoptar como método a
enumeracdo dos direitos (0 que sugere um catalogo exaustivo) e ndo incluir uma clausula geral que lhe permita
abertura ao reconhecimento de novos direitos, na linha do que tem sido a prética do Tribunal de Justica. Uma objeccéo
que, no entender da autora, ndo é contrariada pelo facto de a Carta fazer referéncia as tradi¢des constitucionais e aos
compromissos internacionais dos Estados membros, ja que hum caso (o predmbulo) o faz para identificar as fontes de
inspiracdo na elaboracdo da Carta (sem qualquer sentido prospectivo) e noutro (artigo 53.°) o faz para afastar a
possibilidade de a Carta ser usada com um sentido que restrinja o alcance dos direitos tal como estdo definidos nesses
outros textos. A falta de abertura da Carta explica-se pela seriedade com que foi tomado o compromisso de ndo alterar
0 acquis em matéria de proteccdo de direitos fundamentais e, no entender da autora, deveria ser contrariada pela
insercdo no Tratado Constitucional de uma referéncia expressa aos principios gerais de Direito Comunitario que séo
inspirados pelo Direito Internacional. Cf. Grainne DE BURCA — Fundamental Rights and Citizenship, in Bruno de
Witte (ed.), Ten reflections on the Constitutional Treaty for Europe, EUI-RSCAS/AEL, Florenga, 2003, pp. 14-16 e
21-22. Em vista da adesdo, finalmente admitida, da Unido a Convencao Europeia dos Direitos do Homem, pde-se, por
outro lado, o problema de saber como articular este documento com a Carta, evitando os conflitos de jurisdi¢do entre o
Tribunal de Justica das Comunidades e o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem. O artigo 52.°, n.° 3 da Carta, que
versa especificamente sobre a Convencdo Europeia dos Direitos do Homem, ndo contempla os termos em que ha-de
manter-se o relacionamento entre os dois Tribunais, mas pode deduzir-se, com Paul Craig e Gréainne de Blrca, que se
pretende que o Tribunal de Justica continue a mostrar deferéncia face ao TEDH. Este problema néo &, aliés, privativo
da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem. Na verdade, porque ndo se pretende substituir aos demais
instrumentos de protecgdo de direitos humanos em vigor no espaco em que se aplica, a Carta tem de coexistir ainda
com as Constituicbes dos Estados Membros e com o0s acordos internacionais de que estes sejam parte. Uma
coexisténcia complicada, sobre que versa o artigo 52.° da Carta. Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law.
Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, pp. 43-44 e 361. Sobre a auséncia, na Carta, de
direitos das minorias, cf. Guido SCHWELLNUS — “Much ado about nothing?” Minority protection and the EU
Charter of Fundamental Rights, in “Constitutionalism  Web-Papers”, ConWEB n.° 5/2001,
http://www.les1.man.ac.uk/conweb/.
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Carta, nos termos do seu artigo 51.°, n.° 2, tém por destinatarios as instituicdes, Orgdos e
organismos da Unido, na observancia do principio da subsidiariedade, bem como os Estados
membros, apenas quando apliqguem o Direito da Unido, o0 que restringe seriamente o seu campo de

aplicagao®®

e a sua capacidade de influir sobre as praticas dos Estados membros que sejam lesivas
dos direitos fundamentais consagrados.

O estatuto da Carta dos Direitos Fundamentais, que ficara em aberto em Nice, foi objecto
de um grupo de trabalho auténomo durante a Convencéo sobre o Futuro da Europa, ainda que ndo
tenha sido dificil chegar a uma conclusdo sobre o caminho a seguir. Tornara-se razoavelmente
pacifico que, na Constituicéo a elaborar, ndo poderia faltar um catalogo de direitos fundamentais®®
e que a Carta deveria ser integrada nos Tratados, passando a beneficiar de caracter vinculativo. O
grupo de trabalho cedo deu por concluida a sua missdo e a Carta passava, na integra (preambulo
incluido), para o corpo do Tratado, onde figurava como parte 1. A Carta cumpria assim o destino
que lhe fora delineado pelos seus autores ao elabora-la “como se3'0 esta se tratasse de um
documento destinado a ter forca juridica vinculativa. A constitucionaliza¢do da Carta foi saudada
como um passo muito positivo, ainda que muitos tenham notado ndo se tratar de uma alteracédo
profunda do status quo, atenta a relevancia juridica que sempre foi reconhecida a Carta®'!, como
bem demonstram a invocacdo da Carta pelo Tribunal de 1.2 Instancia e, como prética frequente,
por vérios entre os Procuradores Gerais do Tribunal de Justica; as cada vez mais frequentes

referéncias a Carta feitas pelo Parlamento Europeu e pela Comissdo®?, bem como, fora da UE,

38 Cf. Agustin Jos¢ MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, pp. 136-141.

309 paul Craig, opondo-se embora a que uma Constituicdo fosse a resposta para os problemas da Unido, notou
que, atenta a importancia assumida pelos direitos num qualquer texto constitucional e o reforgo de legitimidade que a
proteccdo dos direitos fundamentais proporciona a UE, seria muito estranho que uma eventual Constituicdo néo
incluisse a Carta de Direitos Fundamentais entretanto elaborada, ainda que a sua inclusdo implique uma clara subida da
parada por parte do projecto europeu. Cf. Paul CRAIG — Constitutions, constitutionalism, and the European Union, in
“European Law Journal”, vol. 7, n.° 2, 2001, pp. 141-142.

310 Cf, Agustin José MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, p. 132; Pedro
Bacelar VASCONCELOS — A Carta dos Direitos Humanos da Unido Europeia, in Nicolau A. Leitdo (org.), 20 anos
de integracao europeia (1986 — 2006) O testemunho portugués, Lisboa, Edi¢cdes Cosmos, 2007, pp. 139 e ss..

311 José Carlos Vieira de Andrade, pronunciando-se em 2001, observara ja que a Carta, fosse ou ndo
formalmente integrada nos Tratados, sempre constituiria um nivel constitucional de direitos fundamentais aplicaveis
nas relagdes juridicas comunitarias no &mbito da Unido Europeia, servindo como pardmetro de validade e critério de
interpretacdo de todo o Direito comunitario. Cf. José Carlos Vieira de ANDRADE — Os direitos fundamentais na
Constituicdo portuguesa de 1976, 2.2 ed., Coimbra, Almedina, 2001, p. 43.

312 Quando ainda ndo decorriam os trabalhos da Conferéncia Intergovernamental de 2000, o Parlamento
Europeu propunha ja a incorporagdo da Carta dos Direitos Fundamentais no Tratado, de modo a conferir-lhe caréacter
juridico vinculativo, argumentando com o papel crucial que Ihe cabe na 6ptica da realizagdo de uma Unido cada vez
mais estreita entre os povos da Europa. Resolucdo do Parlamento Europeu que contém as suas propostas para a
Conferéncia Intergovernamental (A5-0086/2000, de 13 de Abril). Posicdo que reiterou na Resolugdo sobre o Tratado
de Nice e o Futuro da Europa, de 31 de Maio de 2001, apelando as demais instituicbes comunitarias para que
pautassem a sua actuacdo pelos preceitos da Carta, ainda que estes ndo tenham ainda forga juridica. European
Parliament Resolution on the Treaty of Nice and the future of the European Union (A5-0168/2001). Em idéntico
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pelo Tribunal Constitucional espanhol e pelo Vice-Presidente do Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem?3%3,

O malogro do Tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa nao prejudicou esta
conquista, ainda que a Carta nao figure agora como parte integrante do Tratado, mas como um seu
anexo, o que constitui um ganho em elegéncia sobre o figurino anterior. O novo artigo 6.°,n.° 1, do
Tratado da Unido dispde que esta reconhece os direitos, as liberdades e os principios enunciados
na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, de 7 de Dezembro de 2000, com as
adaptacdes que lhe foram introduzidas em 12 de Dezembro de 2007, em Estrasburgo, e que tem o
mesmo Vvalor juridico que os Tratados. Esclarece-se que de forma alguma o disposto na Carta pode
alargar as competéncias da Unido, tal como definidas nos Tratados (2.° §) e determina-se que 0s
direitos, liberdades e os principios consagrados na Carta sejam interpretados de acordo com as
disposicdes gerais constantes do Titulo VII da Carta e tendo na devida conta as anotacGes a que a
Carta faz referéncia, que indicam as fontes dessas disposi¢des (3. 8). O n.° 2 do artigo 6.° estatui
ainda que a Unido adere a Convencdo Europeia para a Protec¢do dos Direitos do Homem e das
Liberdades Fundamentais, ao passo que o n.° 3 reitera a afirmacdo de que do Direito da Unido
fazem parte, enquanto principios gerais, os direitos fundamentais tal como os garante a Convencéo
Europeia para a Protec¢do dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais e tal como

resultam das tradi¢des constitucionais comuns aos Estados membros.
2.2.3. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades
E incontroversa a importancia da jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades

na progressiva aproximacio do projecto europeu a sua natureza humanista®*4. Por ter afirmado os

principios da supremacia e do efeito directo, permitindo que os individuos ascendessem a condicao

sentido se pronunciaria, neste mesmo ano, a Comissdo Europeia, em Comunicagéo sobre o Futuro da Unido Europeia —
“A carta dos direitos fundamentais deveria ter o seu lugar nos nossos tratados reorganizados desta forma. Um texto que
reafirma solenemente os direitos e liberdades que resultam ja das tradi¢des constitucionais dos Estados-Membros e as
suas obrigacGes internacionais e europeias ndo poder ter outro estatuto. Embora algumas questdes técnicas devam ser
aprofundadas, uma tal operacdo permitird que os nossos tratados apresentem uma coeréncia politica forte e uma
arquitectura dotada de uma logica simples, que podera ser bem compreendida pelos cidadaos”. COM(2001) 727 final,
5 de Dezembro de 2001.

313 Cf. Agustin Jos¢é MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, pp. 132-136.
Cf., igualmente, Neil WALKER — The Charter of Fundamental Rights of the European Union: legal, symbolic and
constitutional implications, in P. J. Cullen e P. A. Zervakis (eds.), The post Nice process: towards a European
Constitution?, Nomos Verlagsgesellschaft, 2002.

314 Cf. Philip ALSTON e Joseph H. H. WEILER — A4n ‘ever closer union’ in need of a human rights policy, in
“European Journal of International Law”, n.° 9, 1998, pp. 665 e 709; Federico MANCINI — Europe: the case for
statehood, in “European Law Journal”, vol. 4, n.° 1, 1998, p. 30. Sobre o desempenho do Tribunal na proteccdo das
identidades culturais minoritarias e no apoio a medidas de affirmative action, cf. Juan M. DELGADO-MOREIRA -
Multicultural citizenship of the European Union, Hampshire, Ashgate, 2000, pp. 118-119 e 130-134.
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de sujeitos da ordem juridica comunitéaria®®®. E, sobretudo, por ter declarado, reiteradamente ao
longo dos anos, que os principios gerais de Direito Comunitario incluem a proteccdo dos direitos
fundamentais que sejam parte das tradi¢des constitucionais comuns aos Estados membros ou que
figurem em acordos internacionais em que estes tenham participado®'®. Os primeiros passos dados
pelo Tribunal no dominio da protec¢do de direitos fundamentais estiveram relacionados, muito
compreensivelmente, com direitos econdmicos como o direito de propriedade e o direito de
desenvolver uma actividade ou escolher uma profissdo. A sua intervencdo foi provocada pela
contestacdo da supremacia do Direito Comunitario por parte dos tribunais nacionais®'’. Os Estados
membros ndo se opuseram a esta iniciativa do Tribunal uma vez que a proteccdo dos direitos
fundamentais surgia entdo como modo de controlar e refrear as instituigdes comunitarias. A
jurisprudéncia do Tribunal veio, no entanto, a estender o alcance daquela proteccdo para se
permitir avaliar também a accdo dos Estados Membros, o que ja suscitou muito sérios receios de
uma escalada expansionista e de uma intromissdo ilegitima naquele que é o campo de actuacéo
préprio das jurisdices constitucionais nacionais e do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem?318,
Dai que a extensdo da human rights review do Tribunal de Justica sobre a ac¢do dos Estados tenha
acontecido muito gradualmente e continue a apresentar obscuros a sua finalidade e os seus
contornos. O artigo 51.° da Carta dos Direitos Fundamentais parece restringir as possibilidades
desta interferéncia, mas também aqui, ha espaco para davidas. Entretanto, desde Wachauf, parece
certo que, sempre que implementem Direito comunitario, os Estados membros devem respeitar 0s
mesmos principios e direitos cujo respeito impende sobre as ac¢des da Comunidade. Quando
implementem e, desde Familiapress, mesmo quando derroguem normas de Direito comunitario®®.

A actuacdo arrojada do Tribunal recebeu legitimacdo oficial em 1977 através de uma
declaracdo conjunta do Parlamento, da Comissdo e do Conselho em que estes reconheceram
naquela jurisprudéncia o desenvolvimento dos principios gerais ja inscritos no Direito comunitario

e, simultaneamente, se comprometeram com o respeito pelos direitos fundamentais no exercicio

315 Cf. Agustin Jos¢ MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, p. 127.

316 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 317.

317 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 319.

318 Cf, Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, pp. 338 e 363; Agustin Jos¢ MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen,
John Erik Fossum, Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo,
2002, p. 129; Lars BLICHNER — What is a rights-based Europe and what it should be? in Erik Oddvar Eriksen, John
Erik Fossum, Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002,
pp. 155-157.

319 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, pp. 340 e ss..
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das suas respectivas atribuicdes. Apesar de destituida de forca juridica vinculativa, esta declaracéo
conjunta foi extremamente importante pela forma como veio proporcionar um claro sustento
institucional a iniciativa do Tribunal de fazer derivar direitos da Convencdo Europeia de Direitos
do Homem e das ordens constitucionais dos Estados Membros®%°. Se dividas existissem quanto a
este sustento institucional, o Tratado de Amesterddo veio dissipa-las definitivamente com as
alteracOes feitas ao artigo 6.° (que passou a declarar que a Unido se funda nos principios da
liberdade, democracia, respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais) e a introducao
de um novo artigo 7.°, por forca do qual o Tribunal passou a ter competéncia para suspender
direitos dos Estados membros que violem de uma forma grave e persistente 0s principios
consagrados no artigo 6.°. J4 antes o Tratado de Maastricht codificara o principio geral de
proteccdo dos direitos fundamentais cristalizado pela jurisprudéncia do Tribunal, enunciando no
seu texto preambular o compromisso dos Estados membros com o respeito pelos direitos humanos
e apresentando no segundo paragrafo do entdo art. F uma simula da posicdo do Tribunal®?,
Amesterddo tornou mais explicito esse compromisso, nomeadamente porque fez do artigo 6.° TUE
um critério de apreciacdo judicial das actividades das instituicdes da UE3??,

No tocante a cidadania da Unido, a jurisprudéncia do Tribunal comecou por ser pouco
audaz, mas tem vindo a revelar-se favoravel a uma leitura substancial dos artigos 18.° e
seguintes®?3, A decisdo Skanavi e Chyssanthakopoulos, de 1996 (C-193/94), tratou o, agora, artigo
18.° como um direito residual e secundario face a outros direitos mais especificos previstos no
Tratado; e a decisdo Uecker, de 1997 (C-64/96 e C-65/96), esclareceu que a cidadania europeia
ndo pretendia alargar o ambito ratione materiae do Tratado de forma a abranger situagdes internas
sem qualquer ligagdo com o Direito comunitario®*. Em decises proferidas a partir de 1998, o
Tribunal permite-se aplicar o principio de ndo discriminacdo em razdo da nacionalidade sempre
que estejam em causa cidadd@os europeus no exercicio de algum dos seus direitos, mormente o de
livre circulacéo e residéncia no espago da Unido, sem exigir que haja um qualquer envolvimento

numa actividade econémica, como trabalhador ou prestador de servicos, ou que se trate de um

320 Cf, Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 325.

321 Cf. Agustin Jos¢ MENENDEZ — A rights-based Europe? in Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum,
Agustin José Menéndez (eds.), Constitution-making and democratic legitimacy, ARENA, Oslo, 2002, p. 130.

322 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 350.

323 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 756.

324 Cf, Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 756.
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estudante em preparacdo para actividade econdémica futura®®. O Tribunal tem afirmado que o
direito de residir no territério de um Estado membro é conferido directamente a todos os cidaddos
da Unido pelo artigo 18.° TCE e sublinhado a necessidade de interpretar o direito de circular
livremente a luz dos direitos fundamentais, particularmente o direito a proteccdo da vida familiar e
0 principio da proporcionalidade3?®.

A decisdo Martinez Sala, de 1998 (C-85/96), incluiu entre os direitos acoplados ao estatuto
de cidaddo da Unido (por remissdo do artigo 17.° n.° 2) o de néo sofrer discriminacdo com base na
nacionalidade, concluindo que um cidaddo da Unido legalmente residente no territorio de um
Estado membro pode invocar o artigo 12.° para todas as situagcdes que caiam no a&mbito ratione
materiae do Direito comunitario, incluindo o acesso a um beneficio (in casu, o abono de familia)
garantido por esse Estado a todas as pessoas legalmente residentes no seu territorio, que as
autoridades se recusavam a conceder com o0 argumento de que a requerente nao dispunha de uma
autorizacdo de residéncia valida. A decisdo Bickel & Franz, de 1998 (C-274/96), considerou
aplicavel, a dois individuos (um alemédo e um austriaco) demandados judicialmente em Italia, o
principio da ndo discriminacdo consagrado no artigo 12.° do Tratado CE por estes, ndo apenas
serem potenciais utentes de servi¢os, mas também por estarem em Italia no exercicio da liberdade
de circulacéo que, nos termos do artigo 18.°, Ihes assiste enquanto cidad&os europeus.

A decisdo Rudy Grzelczyk, de 2001 (C-184/99), concluiu que a recusa, pelas autoridades
belgas, de um subsidio a cidaddo francés residente e estudante na Bélgica, constituia discriminacao
em razdo da nacionalidade, violadora do artigo 12.° do Tratado CE, sem que tenha relevado a
circunstancia de se tratar de um estudante e ndo de um trabalhador ou prestador de servi¢os. Na
sua exposicdo de argumentos, o Tribunal afirmou que a cidadania da Unido se destina a ser o
estatuto fundamental dos nacionais dos Estados membros, permitindo, salvo as excepcdes
expressamente previstas, a todos aqueles gque se encontrem em idéntica situacdo 0 mesmo
tratamento legal, independentemente da sua nacionalidade. O artigo 12.° aplica-se sempre que
esteja em causa 0 exercicio de uma das liberdades fundamentais reconhecidas no Tratado, bem
como o direito de circular e residir livremente no espaco comunitério, decorrente da cidadania da

Unido%’. A decisdo D Hoop, de 2002 (C-224/98), reiterou aqueles considerandos e concluiu que o

325 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 758.

3% Quinto Relatério da Comissdo sobre a Cidadania da Unido, COM(2008) 85 final, de 15 de Fevereiro de
2008.

327 Como sublinham Paul Craig e Grainne de Bdrca, a cidadania da Unido é empregue para determinar o
ambito ratione personae do artigo 12.° e o proprio ambito ratione materiae do Direito comunitario vé-se condicionado
pelo direito de circular e residir livremente num Estado membro que ndo o da nacionalidade do cidaddo europeu. Cf.
Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press,
2003, pp. 756-759.

74



direito, reconhecido aos cidaddos da Unido, de beneficiarem, em todos os Estados membros, de
tratamento juridico igual ao dos respectivos nacionais, implica que os Estados membros néo
possam discriminar contra 0s seus nacionais, penalisando aqueles que exercam o direito de livre
circulacdo no espaco comunitario (in casu, recusando um subsidio a um seu nacional, por este ter
concluido os estudos secundarios num outro Estado membro), por uma tal medida ter um
inevitavel efeito dissuasor, prejudicial ao gozo do direito de livre circulacdo e residéncia
reconhecido pelo artigo 18.° do Tratado CE, e, em concreto, ndo se justificar para a satisfacdo de
qualquer interesse atendivel do Estado membro.

A decisdo Baumbast, de 2002 (C-413/99), esclareceu que, depois de caducada a autorizacdo
de residéncia obtida na qualidade de trabalhador migrante, o cidaddo da Unido continua a poder
permanecer no Estado membro de acolhimento, por aplicacdo directa do artigo 18.° TCE; o
exercicio do direito reconhecido por este artigo esta sujeito a limitagcbes, mas — notou o Tribunal —
as autoridades do Estado de acolhimento hdo-de respeitar, ao impor essas limitacGes, 0s principios
gerais do Direito comunitério, designadamente, o principio da proporcionalidade. A decisao
Trojani, de 2004 (C-456/02), reiterou a ideia de que um cidaddo da Unido pode beneficiar do
direito de residéncia num Estado membro por aplicacdo directa do artigo 18.°, quando ndo possa
langar mdo dos artigos 39.°, 43.° ou 49 do Tratado CE; trata-se de um direito susceptivel de
limitacGes, entre as quais a exigéncia de meios econdmicos suficientes, mas as autoridades do
Estado membro de acolhimento devem respeitar, ao impor essas condi¢des, 0s principios gerais de
Direito comunitario, nomeadamente o principio da proporcionalidade. Por outro lado, se o cidaddo
da Unido que ndo seja economicamente activo dispuser de uma autorizacdo de residéncia, passa a
poder invocar o artigo 12.° TCE para, designadamente, reclamar o beneficio de prestacdes de
seguranca social como um rendimento minimo de subsisténcia.

A decisdo Garcia Avello, de 2003 (C-148/02), afirmou que os cidaddos de um Estado
membro a residir legalmente no territorio de outro Estado membro podem fazer valer o direito de
néo sofrer discriminacdo em razdo da nacionalidade (artigo 12.°) na aplicacéo das regras relativas
ao seu nome de familia, ainda que a regulacdo do nome das pessoas seja da competéncia reservada
dos Estados membros, uma vez que estes sempre terdo de respeitar o Direito comunitario no
exercicio desta competéncia. A cidadania europeia ndo pode estender o campo de aplicacdo do
Tratado a situacOes internas sem qualquer relagdo com o Direito comunitario, mas uma tal relagdo
sempre existird se em causa estiver um cidaddo de um Estado membro a residir legalmente no
territério de outro Estado membro; a isto ndo se opGe a circunstancia de o individuo em causa ter,

simultaneamente, a nacionalidade do Estado membro em que reside.
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A decisdo Chen, de 2004 (C-200/2002), esclareceu que a capacidade de exercicio dos
direitos reconhecidos aos cidaddos da Unido pelo Tratado e pelo Direito secundario em matéria de
liberdade de movimento de pessoas ndo pode ser feita depender de uma idade minima. O Tribunal
observou que o direito de residir por periodo indeterminado no territorio de um Estado membro é
directa e claramente reconhecido pelo artigo 18.° a qualquer cidaddo da Unido e, se admite
limitacOes, estas ndo incluem a exigéncia de que o cidaddo da Unido disponha de recursos
préprios, podendo este, como sucede no caso concreto, beneficiar de meios de subsisténcia
proporcionados por outrem. O exercicio por uma crianga do direito de residéncia reconhecido pelo
artigo 18.° implica, necessariamente, a faculdade de esta ser acompanhada pela pessoa responsavel
pela sua guarda, quer se trate de um nacional de um Estado membro ou de pais terceiro. A decisdo
Comissdo/Belgica, de 2006 (C-408/03), concluiu ser desproporcionada e violadora do artigo 18.°
TCE, a exigéncia feita pelas autoridades belgas, em aplicacdo da Directiva n.° 90/364, de prova de
um lago juridico entre o cidaddo de um Estado membro que pretende exercer o direito de
residéncia noutro Estado e a pessoa, residente neste outro Estado, que se dispfe a assegurar 0S
rendimentos requeridos para aquele exercicio; por nada se dispor na Directiva n.° 90/364 quanto a
proveniéncia dos recursos financeiros, nem uma tal restricdo se afigurar justificavel a luz do
proposito de proteger as finangas publicas do Estado membro de acolhimento.

A decisdo Schempp, de 2005 (C-403/03), sustentou que o simples facto de um cidadéao de
um Estado membro ndo exercer o direito a livre circulacdo no espaco comunitario ndo significa,
por si sO, que a sua seja uma situacdo puramente interna — assim nao € quando um cidaddo de um
Estado membro se encontra obrigado a prestar alimentos a pessoa residente num outro Estado
membro. Os artigos 12.° e 18.° ndo se opGem, todavia, a que a legislacdo fiscal de um Estado
membro recuse a deducdo de prestacGes de alimentos feitas a pessoas residentes noutro Estado
membro, ainda que o permita quando a prestacdo de alimentos seja feita em beneficio de pessoa
residente no seu territorio; o Tratado ndo garante aos cidaddos da Unido que o respectivo exercicio
do direito de livre circulagdo e residéncia sera inconsequente em termos fiscais.

A decisdo Espanha/Reino Unido, de 2006 (C-145/04), observou que, no actual estadio do
Direito comunitario, a determinacdo dos titulares do direito de votar e ser eleito nas elei¢des para o
Parlamento Europeu cabe a cada Estado membro, sendo que as normas do Tratado ndo se opdem a
que os Estados membros confiram aquele direito a pessoas com que tenham lacos estreitos, mesmo
que estas ndo sejam seus cidaddos nem cidaddos da Unido residentes no seu territorio. A indicacao,
feita nos artigos 189.° e 190.° do Tratado CE, de que o Parlamento Europeu é composto por
representantes dos povos dos Estados membros, ndo é decisiva, atenta a polissemia do termo povos

nas varias linguas da Unido, para o estabelecimento de um nexo entre a cidadania da Unido e o
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direito de voto e elegibilidade nas elei¢Ges europeias, que imponha a reserva deste direito para 0s
cidadaos europeus. Por outro lado, os preceitos que especificamente tratam da cidadania da Uni&o
ndo autorizam a conclusdo de que os cidaddos europeus sdo 0s unicos beneficiarios das demais
disposicdes do Tratado. De qualquer modo, uma vez que 0 numero de representantes eleitos por
cada Estado membro estd definido no Tratado e que as elei¢des sdo organizadas em cada Estado
para a designacdo dos respectivos representantes, o alargamento, por um Estado membro, do
direito de participar nas eleicdes para o Parlamento Europeu a cidaddos extra-comunitarios, nao
interfere com a eleicdo dos representantes nos demais Estados membros. O Tribunal concluiu, em
conformidade, que o Reino Unido ndo violou o Direito comunitario ao reconhecer o direito de
votar e ser eleito nas elei¢cbes para o Parlamento Europeu a cidaddos da Commonwealth, extra-
comunitarios, residentes no territorio de Gibraltar. A decisdo Eman e Sevinger, de 2006 (C-
300/04), reconhece, as pessoas que possuam a nacionalidade de um Estado membro e residam em
pais ou territorio ultramarino, a possibilidade de invocar os direitos reconhecidos aos cidaddos da
Unido na Parte Il do Tratado; mas, porque as disposic¢des gerais do Tratado (incluindo as relativas
ao Parlamento Europeu) ndo sdo aplicaveis aqueles paises e territorios ultramarinos, conclui que o
artigo 19.%, n.° 2, ndo beneficia os cidaddos da Unido residentes nestes territorios que pretendam
exercer o direito de voto para o Parlamento Europeu no Estado membro de que sejam nacionais. O
Tribunal afirma mesmo que as disposicdes da Parte Il do Tratado, relativas a cidadania da Unido,
ndo reconhecem aos cidaddos da Unido um direito incondicional de voto e elegibilidade nas
eleicBes para o Parlamento Europeu; o artigo 19.2, n.° 2, limita-se a aplicar a este direito o principio
da néo discriminacdo em razdo da nacionalidade. Nada obsta a que os Estados membros definam
as condigdes para o exercicio do direito de voto e de elegibilidade nas elei¢cGes europeias por
aplicacdo do critério de residéncia no territorio em que sdo organizadas as elei¢cdes; o principio da
igualdade de tratamento exige, todavia, que os critérios fixados ndo tenham por efeito um
tratamento diferente de cidaddos que se encontrem em situacdes equivalentes, salvo existindo
razdes objectivas que o justifiquem.

A decisdo Comissao/Portugal, de 2006 (C-345/05), entendeu serem violadoras do artigo
18.° as disposices fiscais que fagam depender o beneficio da isen¢do de imposto sobre as mais-
valias resultantes da venda de bens imoveis destinados a habitagdo propria do investimento desses
ganhos na aquisicdo de bens imdveis no territorio nacional, por essas disposi¢des prejudicarem os
individuos que decidam vender a casa onde residem para fixar residéncia num outro Estado
membro da Unido. A decisdo Comissdo/Suécia, de 2007 (C-104/06), teve teor semelhante. As
decisdes Schwarz e Gootjes (C-76/05) e Comisséo/Alemanha (C-318/05), de 2007, consideraram

inadmissivel, por violar o artigo 18.°, a regulamentacéo fiscal de um Estado membro que preveja a
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possibilidade de os contribuintes deduzirem as despesas com as propinas pagas a estabelecimentos
de ensino sediados em territorio nacional, mas ndo a estabelecimentos de ensino situados num
outro Estado membro, desfavorecendo os individuos que exercam o seu direito de livre circulagédo
e residéncia no espaco comunitario.

A decisdo Davies e.a./Conselho, de 2007 (F-54/06), versou sobre a condi¢do dos
funcionarios publicos comunitarios, observando que, uma vez reformados, estes podem circular e
fixar residéncia num Estado membro que ndo o da sua nacionalidade unicamente ao abrigo do
artigo 18.° do Tratado CE, que funciona aqui como disposicdo subsidiaria. Violam o direito de
livre circulacdo, ndo apenas as medidas que imponham proibicGes e restricdes directas, mas
também aquelas que tenham um efeito dissuasor dos interessados em estabelecer-se num outro
Estado membro. Do artigo 18.° ndo resulta, no entanto, uma obrigacdo positiva para o legislador
comunitario no sentido de proporcionar aos funcionarios comunitarios reformados um
complemento de reforma destinado a compensar o custo de vida mais elevado do Estado membro
em que estes decidam fixar residéncia.

A decisdo Morgan, de 2007 (C-11/06 e C-12/06), sustentou ser contraria aos artigos 17.° e
18.° do Tratado CE, a exigéncia, como condicdo para beneficiar de bolsas de estudo num Estado
membro diferente do da respectiva nacionalidade, que os estudos a prosseguir neste Estado sejam a
continuacdo de um periodo de estudos, de pelo menos um ano, efectuado no Estado membro de
origem. O Tribunal entendeu que este duplo requisito (formacdo minima de um ano e mero
seguimento destes estudos), pelos inconvenientes pessoais que acarreta, custos adicionais e atrasos
na formacéo, dissuade os cidad&dos da Unido de sair do Estado membro de que s&o nacionais para
desenvolver os seus estudos num outro Estado membro, prejudicando assim o seu direito a livre
circulacdo e residéncia no espago comunitario. Trata-se de uma medida desproporcionada e até
incoerente com o proposito afirmado de garantir que os alunos beneficiarios das bolsas de estudo

concluem os seus estudos com sucesso e no mais curto periodo de tempo.
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CAPITULO III

Imigracéo e Estrangeiros
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1. A escalada da imigracdo na agenda politica europeia

1.1. O periodo intergovernamental

Quando a Comunidade Econémica Europeia foi fundada, em 1957, o interesse dos Estados
membros na defini¢do de politicas migratorias comuns resumia-se ao estritamente necessario para
possibilitar as migracbes intra-comunitarias dos trabalhadores seus nacionais, condi¢do
indispensavel da integracdo econdémica almejada. As migracfes de nacionais de paises terceiros
eram entendidas como assunto interno de cada Estado, o que ndo impediu que, ao longo da década
de 80, tivessem merecido a atencdo concertada dos ministros da Administracdo Interna dos
Estados membros, ainda que fora do quadro institucional da Comunidade?8. Foi assim que alguns
Estados membros acordaram as Convengdes de Schengen sobre a gradual supressdo de controlos
nas fronteiras comuns, em 1985 e 1990, subordinando a principios comuns e uniformes os
controlos e a fiscalizacdo das respectivas fronteiras externas. Como acordaram a Convencgado de
Dublin sobre asilo®°, em 1990. Um grupo de trabalho ad hoc sobre imigracéo foi criado em 1986
para estudar e preparar medidas de harmonizacdo das legislacdes nacionais®* e a Comissdo
Europeia emitiu, em 1988, uma Comunicacdo sobre a abolicdo dos controlos de pessoas nas
fronteiras internas da Comunidade®!. A necessidade de desenvolver um sistema coerente e
politicas comuns em matéria de imigracdo decorreu, muito naturalmente, da edificacdo do mercado
comum e da remoc&o de barreiras a circulagdo de bens, servicos, capitais e pessoas®®?. A supressio
das fronteiras internas em beneficio dos cidaddos dos Estados membros implicou igualmente o fim
das fronteiras para 0s ndo cidadaos, transferindo o controlo para as fronteiras externas e exigindo
uma harmonizacdo das regras aplicaveis em todos os postos de entrada no espaco comum?3, Em

1991, na sequéncia do acordo sobre a Convencao de Dublin e do quase acordo sobre a Convencao

328 Foram constituidos dois grupos de trabalho — o TREVI, para discutir a cooperagéo policial, incluindo o
combate ao terrorismo; e um grupo ad hoc sobre imigracéao e asilo — compostos pelos mesmos ministros e que viriam a
ser a base do Conselho de Justiga e Assuntos Internos. A associacao institucional entre terrorismo, crime e migrac@es
tem sido muito criticada por enviar sinais ambiguos aos politicos populistas e ao publico em geral. Cf. Helen
STAPLES — The legal status of third country nationals resident in the European Union, The Hague, Kluwer Law
International, 1999.

329 As medidas adoptadas pela Unido Europeia em matéria de asilo ndo vdo ocupar-nos neste estudo, por
razdes, sobretudo, de economia da narrativa.

330 Cf. Steve PEERS - Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, p. 1236.

331 COM(88) 640.

332 Cf. Gisbert BRINKMANN — The immigration and asylum agenda, in “European Law Journal”, vol. 10, n.°
2,2004, p. 183.

333 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades & Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 285-286.
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de Fronteiras Externas, a imigracdo e o asilo encontravam-se ja decididamente radicados na
agenda politica®* e a ideia de uma Europa fortaleza, com uma “imigragdo zero”, tomava forma no
imaginario europeu33.

O Tratado de Maastricht instituiu a cooperagdo nos dominios da justica e dos assuntos
internos, assumindo como questdes de interesse comum para os Estados membros, pela sua
relevancia para a realizacdo dos objectivos da Unido, entre outras, a politica de asilo, as regras
aplicaveis a passagem de pessoas nas fronteiras externas e ao controlo dessa passagem, a politica
de imigracdo e a politica em relacdo aos nacionais de paises terceiros (incluindo as condigdes de
entrada e residéncia, de acesso ao emprego e de reagrupamento familiar), bem como o combate a
imigracéo ilegal (artigo K.1). Em linha com o que vinha a ser a pratica neste dominio®*, o Tratado
manteve o tratamento das questdes da imigracdo e asilo num plano intergovernamental, o que logo
suscitou criticas por deixar fora da alcada do Tribunal de Justica das Comunidades (e do controlo
politico do Parlamento Europeu) um bom nudmero de medidas com potenciais implicagdes
restritivas de direitos fundamentais®’.

Ao pilar comunitario pertenciam, porém, ao abrigo do artigo 100.°-C do Tratado CE, dois
aspectos da politica de vistos — a determinacdo dos paises terceiros cujos nacionais devem ser
detentores de visto na passagem das fronteiras externas dos Estados membros e a instauragéo de
um modelo-tipo de visto. Com base neste preceito, o Conselho adoptaria 0 Regulamento (CE) n.°
1683/95, de 29 de Maio®®, estabelecendo um modelo-tipo de visto, e o Regulamento (CE) n.
2317/95, de 25 de Setembro, posteriormente substituido, na sequéncia de acordao do Tribunal de
Justica, pelo Regulamento (CE) n.° 574/99, de 12 de Margo, que definiu uma lista comum dos
paises terceiros cujos nacionais estariam sujeitos a obrigacdo de visto, conservando a liberdade dos
Estados membros de sujeitar ou ndo a obrigacdo de visto 0s nacionais de paises ndao constantes da
lista. A Comissdo Europeia, por seu turno, a pretexto de o fim dos controlos fronteiricos exigido
pelo artigo 7.°-A do Tratado CE dever ter-se por valido para todas as pessoas, independentemente

da respectiva nacionalidade®, avancou, ao abrigo desse preceito, duas propostas de Directiva —

334 Cf. Steve PEERS — Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, p. 1236.

3% Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, p. 752.

33 Cf. Steve PEERS - Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, p. 1236.

337 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades a Uni&o Europeia. Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 285-286; Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and
materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, p. 39.

338 Alterado pelos Regulamentos (CE) n.° 334/2002, de 18 de Fevereiro, e n.° 1791/2006, de 20 de Novembro.

39 COM(97) 230. Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed.,
Oxford, Oxford University Press, p. 751.
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uma sobre a eliminacdo de controlos na passagem de fronteiras®¥® e outra sobre o direito dos
nacionais de paises terceiros de viajar no espago comunitario®*,

Um relatério dos ministros da Administracdo Interna dos Estados membros, aprovado
aquando da assinatura do Tratado de Maastricht, definiu as coordenadas da cooperacdo
intergovernamental a estabelecer no &mbito do pilar de Justica e Assuntos Internos, assumindo
como prioritaria a harmonizagéo das regras sobre admisséo de estrangeiros e o desenvolvimento de
uma abordagem comum aos problemas postos pela imigracéo ilegal e ao estatuto dos nacionais de
paises terceiros legalmente residentes no espaco comunitario. O mesmo texto assumiu como
inevitavel o cardcter restritivo de uma qualquer politica europeia em matéria de imigracdo, mas
disse ser necessario, em homenagem a tradicdo europeia de justica social e respeito pelos direitos
humanos, temperar aquela severidade por politicas de integracdo para os residentes legais (cuja
identificacdo com a Europa devia ser promovida) com um progressivo reforco dos respectivos
direitos e fortes medidas anti-discriminacdo®¥?. As primeiras negociacdes levadas a cabo nos
termos propostos pelo relatorio resultaram, em 1993, numa resolucdo, juridicamente néo
vinculativa, sobre reagrupamento familiar, que, segundo Steve Peers, foi conseguida apenas
porque ndo exigiu dos Estados membros verdadeiras alteracGes as respectivas leis nacionais, ja que
todos os aspectos em que se registavam divergéncias (como a defini¢cdo de crianca ou de familiar
elegivel) foram deixados ao critério de cada Estado®. O risco de os Estados membros se
limitarem a acordar em minimos denominadores comuns e de estes serem cada vez mais baixos
veio, em boa medida, a confirmar-se com as resolugdes aprovadas, pelo Conselho de Justica e
Assuntos Internos, sobre a admisséo de trabalhadores assalariados, de trabalhadores por conta
propria e de estudantes (todas de 1994), bem como sobre o estatuto dos residentes de longa

duracéo (1996); resolucdes, de resto, igualmente destituidas de forca juridica significativa3*4.

34 COM(95) 347.

341 COM(95) 346.

342 Cf. Steve PEERS - Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, pp. 1237-1238.

343 Cf. Steve PEERS - Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, pp. 1240-1242.

344 Cf. Steve PEERS — Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, pp. 1242-1257.
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1.2. A comunitarizacdo em Amesterdao

O Tratado de Amesterddo, a fim de criar progressivamente um espaco de liberdade,
seguranca e justica®*® (um dos novos objectivos da Unido, nos termos do artigo 2.° TUE),
transferiu para o primeiro pilar a maioria das matérias pertinentes a imigracdo e ao asilo, que
reuniu no titulo IV do Tratado CE sob a designacdo Vistos, asilo, imigracdo e outras politicas
relativas a livre circulacéo de pessoas (artigos 61.° a 69.°). Ai foi definido um amplo catalogo de
medidas a adoptar pelo Conselho com vista a assegurar a livre circulacéo de pessoas (pela abolicdo
dos controlos de pessoas, cidaddos da Unido e de paises terceiros, na passagem das fronteiras
internas); o acompanhamento da execucgéo dos controlos nas fronteiras externas (pela definicdo de
normas e processos a seguir pelos Estados membros e de regras comuns em matéria de vistos); o
combate a criminalidade organizada, terrorismo e trafico de droga; a determinacdo do Estado
responsavel pela andlise de um pedido de asilo e a fixacdo de regras minimas quanto ao
acolhimento dos requerentes de asilo e quanto a concessdo e retirada do estatuto de refugiado; a
regulacdo das condicBes de entrada e de residéncia, bem como de reagrupamento familiar; o
combate a imigracdo clandestina; a protec¢do dos direitos de nacionais de paises terceiros (desde
logo, o direito dos legalmente residentes num Estado membro poderem residir noutros Estados
membros); a cooperagdo judiciaria em mateéria civil; o reforco da cooperagdo administrativa; e a
cooperacdo policial e judiciaria em matéria penal. Um protocolo anexo ao Tratado fez integrar no
quadro juridico e institucional da Unido a totalidade do acervo de Schengen, incluido aqui o
Tratado de 1985, a Convencgdo de Aplicacdo de 1990, as decisOes e declaracfes adoptadas pelo
Comité Executivo e demais actos de execugio*.

A comunitarizacdo da imigracdo e do asilo tornou finalmente possivel o controlo pelo
Parlamento Europeu e pelo Tribunal de Justica, ainda que um e outro continuem a conhecer
restricdes ndo negligenciaveis aos respectivos campos de actuacdo neste dominio (como tem sido
apontado em sucessivos relatérios da Comissdo), o que Paul Craig e Grainne de Blrca consideram
ser resquicios do terceiro pilar infiltrados no Tratado CE**’. O papel do Parlamento Europeu foi

345 Sobre o alcance dos termos empregues, cf. Gisbert BRINKMANN — The immigration and asylum agenda,
in “European Law Journal”, vol. 10, n.° 2, 2004, pp. 183-184.

346 posteriormente, a decisdo do Conselho n.° 1999/436/CE, de 20 de Maio, repartiu o acervo de Schengen
entre o primeiro e o terceiro pilares. Inicialmente, as decisdes em matéria de asilo, imigracdo e controlo fronteirico
eram tomadas por unanimidade, mas em 2004 os governos invocaram a clausula de passerelle contida no Tratado de
Amesterddo, com o que a maior parte destas matérias passou para o sistema de votacdo por maioria qualificada. Cf.
Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford University Press, p.
3L

37 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, pp. 31-32 e 753.
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entretanto reforgado pela Deciséo n.° 2004/927/CE do Conselho, de 22 de Dezembro, que previu a
aplicagéo, a partir de 1 de Janeiro de 2005, do procedimento de co-deciséo a todas as medidas
abrangidas pelo titulo 1V, com excepcao das relativas a imigracao legal.

Depois de aprovado o Tratado de Amesterddo, a Comissdo Europeia avangcou com uma
proposta de Convencao relativa a admissdo dos nacionais de paises terceiros®*, com o assumido
proposito de contribuir para a reflexdo acerca das questdes de imigracdo antes da entrada em vigor
do novo Tratado e das profundas alteracGes institucionais que o texto comportava, de modo a
conservar a contribuicdo dos debates sobre a substancia do texto no quadro de um instrumento
juridico comunitario. Largamente decalcada do acquis da Unido3*, a proposta avancava regras
comuns para a admissdo de nacionais de paises terceiros que pretendessem aceder ao territorio
para exercer uma actividade profissional subordinada ou independente, desenvolver estudos ou
accOes de formacdo, para fins de reagrupamento familiar ou outros, bem como regras comuns
relativas aos residentes de longa duracdo. Ja na vigéncia do Tratado, a Comissao tomaria multiplas
iniciativas nos dominios da imigracdo e do asilo — entre Comunicages, propostas de Directivas e
Relatorios sobre a execucio das medidas planeadas®*® —, espelhando bem a crescente importancia
atribuida aos problemas postos nesta sede e a consciéncia da necessaria dimensao europeia de uma

qualquer resposta.

1.3. Tampere, Haia e depois

Em Dezembro de 1998, o Conselho Europeu, reunido em Viena, aprovou um Plano de
Accéo, elaborado pelo Conselho e pela Comissdo, com um enquadramento concreto das
actividades a desenvolver nos dominios atinentes a criacdo de um espaco de liberdade, seguranca e
justica. Um ano mais tarde, em Outubro de 1999, o Conselho Europeu reuniu em sessdo
extraordinaria para debater a criacdo de um espaco de liberdade, de seguranca e de justica na
Unido Europeia, de modo a utilizar plenamente as possibilidades oferecidas pelo Tratado de
Amesterddo. Nas suas conclusdes enunciou os marcos de Tampere — a subordinacdo, desde

348 COM(97) 387, de 30 de Julho.

349 Cf. Steve PEERS — Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, p. 1269.

30 Vejam-se as Comunicacdes da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu intituladas Painel de
avaliagdo dos progressos realizados na criagdo de um espago de ‘liberdade, seguranca e justica’ na Unido Europeia
— COM(2000) 167, de 24 de Marco; COM(2000) 782, de 30 de Novembro; COM(2001) 278, de 23 de Maio;
COM(2001) 628, de 30 de Outubro; COM(2002) 261, de 30 de Maio; COM(2002) 738, de 16 de Dezembro;
COM(2003) 291, de 22 de Maio; COM(2003) 812, de 30 de Dezembro. Veja-se, igualmente, a Comunicacdo intitulada
Espaco de liberdade, de seguranca e de justica: balan¢co do programa de Tampere e futuras orientacdes —
COM(2004) 401, de 2 de Junho.
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sempre, do processo de integracdo europeia ao ideal comum de liberdade baseado nos direitos
humanos; a importancia de assegurar que a liberdade, incluindo o direito de livre circulagdo em
toda a Unido, possa ser desfrutada em condicdes de seguranca e de justica acessiveis a todos; a
incompatibilidade com as tradi¢cBes europeias do ensejo de manter essa liberdade como reduto
exclusivo dos cidaddos da Unido; a necessidade de definir politicas comuns de asilo e de imigracao
claras, que permitam um controlo coerente das fronteiras externas, de modo a pér cobro a
imigracdo ilegal e aos crimes internacionais com ela relacionados, e oferecam garantias aos
nacionais de paises terceiros que pretenda aceder ao territério da Unido; a importancia de
desenvolver uma abordagem comum que assegure a integracdo nas sociedades de acolhimento dos
nacionais de paises terceiros que residam legalmente na Unido; a necessidade de alcangar um grau
mais elevado de compatibilidade e de convergéncia entre os sistemas juridicos dos Estados
membros, de modo a que as sentencas e decisdes sejam respeitadas e aplicadas em toda a Unido; o
imperativo de mobilizagdo conjunta dos recursos policiais e judiciais para garantir que oS
criminosos ou os produtos do crime ndo se possam esconder na Unido; a necessidade de o espaco
de liberdade, de seguranca e de justica se basear nos principios da transparéncia e do controlo
democratico; a importancia de uma estreita colaboracdo com o0s paises terceiros e as organizacoes
internacionais, nomeadamente o Conselho da Europa, a OSCE, a OCDE e as Na¢6es Unidas.

Em vista destes considerandos, o Conselho Europeu convidou o Conselho e a Comisséo a
promoverem, em estreita colaboracdo com o Parlamento Europeu, a implementacdo plena e
imediata do Tratado de Amesterddo, com base no Plano de Accdo de Viena e nas directrizes
politicas e objectivos concretos acordados, designadamente através do desenvolvimento de uma
politica comum em matéria de asilo e imigracdo assente em parcerias com 0s paises de origem,
num sistema europeu comum de asilo, no tratamento equitativo dos nacionais dos paises terceiros
legalmente residentes no territério dos Estados membros (pela garantia de direitos e obrigagdes
comparaveis aos dos cidaddos da Unido) e numa melhor gestdo dos fluxos migratérios. O
Conselho Europeu reconheceu, muito particularmente, a necessidade de uma aproximacao das
legislacOes nacionais sobre as condi¢fes de admisséao e residéncia de nacionais de paises terceiros,
baseada numa avaliacdo partilhada da evolucdo econdmica e demografica da Unido, bem como da
situacdo nos paises de origem — para o que solicitou ao Conselho a rapida adopcéo de decisdes que
tenham em conta, ndo apenas a capacidade de acolhimento de cada Estado membro, mas tambeém
0s seus lacos histdricos e culturais com os paises de origem.

Em linha com as conclusdes de Tampere e observando existir uma sensibilidade mais
aguda do que em anos anteriores para a importancia das questoes de imigracdo e de asilo a nivel da

Unido, bem como para a necessidade de uma abordagem comum nessas matérias, a Comissao
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apresentou, em Novembro de 2000, a Comunicacdo relativa a uma politica da Comunidade em
matéria de imigrac&o®?, um documento destinado a inscrever as medidas entretanto adoptadas, e a
adoptar ao abrigo do artigo 63.° do Tratado CE, num quadro geral e a lancar o debate entre os
Estados membros sobre as formas de admissao e integracdo dos nacionais de paises terceiros. As
propostas avangadas incidiram sobre as condi¢Oes de admissdo e de residéncia dos nacionais de
paises terceiros a procura de emprego ou para outros fins, sobre as normas e procedimentos para 0s
vistos e as autorizagcfes de longa duracéo, sobre a definicdo de um conjunto de direitos uniformes
para 0s nacionais de paises terceiros, sobre 0s critérios e as condicdes para a autorizacdo de
nacionais de paises terceiros a estabelecer-se e a trabalhar em qualquer Estado membro e sobre a
Carta dos Direitos Fundamentais. A Comissao defendeu uma abordagem diferente e mais flexivel,
comum a todos os Estados membros, sobre as questdes da imigracdo legal, uma politica pro-activa
baseada no reconhecimento de que as pressdes migratdrias continuardo a existir e de que a
imigracdo legal pode trazer beneficios para a Unido, 0s proprios migrantes e os seus paises de
origem. Qualquer politica de imigracdo da Unido — sustentou — tem que tomar em consideracao
migracBes de todos os tipos (humanitéria, reagrupamento familiar e econémica) e tratar, em
conjunto, do impacto sobre os paises de origem e de acolhimento, tendo em conta os beneficios da
diversidade na sociedade, a necessidade de um quadro equilibrado de direitos e obrigagdes a favor
dos nacionais de paises terceiros residentes na Unido, a importancia de desenvolver apoios para a
integracdo e os efeitos sobre o mercado de trabalho. Reconhecendo que cabe aos Estados membros
decidir sobre os trabalhadores migrantes a admitir no seu territério, a Comissao advogou, ndo
obstante, um novo processo baseado na cooperagdo, troca de informagdo e comunicacdo, no
ambito do qual os Estados apresentem relatorios periédicos em que, nomeadamente, incluam
projeccOes dos trabalhadores migrantes a admitir (em termos indicativos), que ponderem as
necessidades do mercado de trabalho, os acordos existentes com os paises de origem e um leque de
outros factores (por exemplo, a aceitacdo da opinido publica relativamente ao acolhimento de mais
trabalhadores migrantes no pais em questdo, 0s recursos disponiveis para o acolhimento e
integracado, as possibilidades de adaptacédo social e cultural). No capitulo das medidas destinadas a
favorecer a integragéo nas sociedades de acolhimento, a Comissao avancgou a ideia de desenvolver,
a partir do suporte oferecido pela Carta dos Direitos Fundamentais, o conceito de cidadania civica
(civic citizenship), incluindo um conjunto comum de direitos e obrigages fundamentais, a titular

pelos nacionais de paises terceiros.

351 COM(2000) 757, de 22 de Novembro.
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No segundo semestre de 2001, a Comissdo apresentou trés novas Comunicagbes em
matéria de imigragdo. A primeira, de 12 de Julho, relativa a um mecanismo de coordenacéo aberto
da politica comunitaria em matéria de imigracio®? e apresentada como contributo para a reflexao
a levar a cabo durante a Conferéncia Europeia sobre a Migracdo, organizada pela Presidéncia da
Unido e agendada para Outubro desse ano. A segunda, de 15 de Novembro, relativa a uma politica
comum em matéria de imigracdo clandestina®3; e uma terceira, de 18 de Dezembro, sobre o
desenvolvimento do Sistema de Informagdo de Schengen 11***. Em linha com o que sustentara na
Comunicacdo do ano anterior, a Comissdo defendeu, no primeiro dos documentos, 0 recurso ao
mecanismo de coordenacdo aberto®®°, como complemento do quadro legislativo, de modo a
assegurar a coeréncia e a utilizacdo de normas comuns na aplicagdo concreta da legislacéo
comunitaria neste dominio e facilitar a avaliacdo do seu impacto enquanto elementos-chave da
politica comunitaria da imigracdo. A Comissdo prop6s que se comecasse por definir orientacGes
nos dominios da gestdo dos fluxos migratérios, admissdo dos migrantes econémicos, parceria com
0s paises terceiros e integracdo dos nacionais de paises terceiros. No documento dedicado a luta
contra a imigracdo clandestina, a Comissdo apontou como dominios de intervencdo a politica de
vistos (criacdo de estruturas administrativas comuns e de um sistema europeu de identificacdo de
vistos®®); as infra-estruturas para o intercimbio de informagGes, cooperacdo e coordenacgio
(recolha de dados estatisticos e criagdo de um Observatério Europeu da Migracao); a gestdo das
fronteiras (criacdo de uma Guarda das Fronteiras Europeias); a cooperacdo policial (reforco do
papel da Europol); a legislacdo sobre estrangeiros e o Direito Penal (endurecimento das san¢des a
impor aos traficantes e aos empregadores de clandestinos); e a politica de regresso e de
readmissao.

O Conselho Europeu de Laeken, de Dezembro de 2001, insistiu na necessidade de uma
melhor gestdo dos controlos nas fronteiras externas da Unido, como modo de lutar contra o

terrorismo, as redes de imigracdo clandestina e o trafico de seres humanos, pelo que, no primeiro

%2 COM(2001) 387, de 12 de Julho.

353 COM(2001) 672, de 15 de Novembro.

354 COM(2001) 720, de 18 de Dezembro. O Sistema de Informagdo de Schengen de segunda geragéo (SIS I1),
viria a ser estabelecido pelo Regulamento (CE) n.° 1987/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de
Dezembro.

355 O mecanismo de coordenagéo aberto baseia-se essencialmente na aprovacdo pelo Conselho de orientagdes
plurianuais para a Unido, acompanhadas de um calendario especifico para a realizacdo dos objectivos estabelecidos a
curto, médio e longo prazos; orientagcbes a transpor para a politica nacional mediante a fixacdo de objectivos
especificos que tenham em conta as diferengas nacionais e regionais; a fim de executar cada conjunto de orientagGes
em matéria de imigragdo, os Estados membros devem, por seu turno, preparar planos de ac¢do nacionais, a reexaminar
e adaptar anualmente.

3%6 O que veio a concretizar-se com o estabelecimento do Sistema de Informagdo sobre Vistos (VIS), pela
Deciséo n.° 2004/512/CE do Conselho, de 8 de Junho. Criada pelo Regulamento do Conselho n.° 2007/2004, de 26 de
Outubro de 2004, entretanto alterado pelo Regulamento (CE) n.° 863/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
11 de Julho.
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semestre de 2002, foram adoptados um Plano Global de Luta contra a Imigragdo llegal e um
Plano de Gestdo das Fronteiras Externas®®’, para além de ser lancado o programa ARGO,
destinado a promover a cooperacdo administrativa em matéria de fronteiras externas, vistos, asilo e
imigracdo, e criada a Rede Europeia das Migrac6es (REM) como ac¢do piloto para melhorar o
intercAmbio de informagdes sobre todos os aspectos da imigracio e asilo®®. A Comissdo criou um
grupo de peritos, conhecido por Comité sobre a imigracéo e o asilo, para dirigir um processo de
comunicacdo e de consulta destinado a divulgar as melhores praticas e a promover uma maior
convergéncia das politicas em matéria de asilo e de imigracao; e apresentou o Livro Verde relativo
a uma politica comunitaria em matéria de regresso dos residentes em situacdo ilegal®®, um
documento destinado a langar o debate sobre o problema, orientando a reflexdo para a
compatibilidade de uma politica comum em matéria de regresso com o sistema europeu de asilo
em formacdo, a necessidade de normas comuns para 0s procedimentos de regresso (expulséo,
detencéo e afastamento)®®, a articulagdo com a politica externa da Uni&o e a cooperagio com 0s
paises terceiros em causa.

O combate a imigracdo ilegal e a definicdo de uma politica comum de asilo ocuparam um
lugar proeminente na agenda do Conselho Europeu de Sevilha, em Junho de 2002, uma cimeira
marcada por preocupacgdes securitarias e pelo claro endurecimento do discurso dos lideres
europeus. O anfitrido, José Maria Aznar, foi ao ponto de propor a imposi¢do de sangdes aos paises
de origem dos imigrantes, para assim diminuir e evitar os fluxos migratérios clandestinos, uma
proposta que ndo mereceu 0 apoio unanime dos Estados membros, mas que constitui um bom

indicador do espirito dos tempos®!. As conclusBes reiteraram a firme intencdo de acelerar a

357 Em Outubro de 2005, entrou em funcionamento a Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperagdo Operacional
nas Fronteiras Externas dos Estados membros da Unido Europeia (FRONTEX)

3% Sobre esta matéria, a Comissdo apresentou, no primeiro semestre de 2002, uma Comunicago intitulada
Rumo a uma gestéo integrada das fronteiras externas dos Estados membros da Unido Europeia — COM(2002) 233, de
7 de Maio —, recordando que uma gestdo coerente, eficaz e comum das fronteiras externas dos Estados membros da
Unido reforcara a seguranga e o sentimento de pertenca dos cidaddos de pertencerem a um espago comum e de
partilharem o mesmo destino, para além de ser indispensavel para a prossecucao da luta contra o terrorismo, as redes
de imigrac&o clandestina e o trafico de seres humanos numa Uni&o em vias de alargamento. O objectivo assumido foi o
de organizar, entre os Estados membros, a partir do acervo de Schengen, todas as sinergias operacionais que permitam
dispor de accBes mais coordenadas e, por conseguinte, de um nivel de seguranca mais homogéneo em todas as
fronteiras externas. A Comissdo preconizou a definicdo de uma politica comum que incluisse cinco componentes
fundamentais — um acervo legislativo comum, um mecanismo comum de concertacdo e de cooperacdo operacional,
uma avaliagdo comum e integrada dos riscos, pessoal formado em termos de dimensdo europeia e equipamentos
interoperacionais e uma partilha dos encargos entre os Estados membros, na perspectiva de um Corpo Europeu de
Guarda de Fronteiras.

359 COM(2002) 175, de 10 de Abril.

360 Normas comuns que vieram a ser definidas, ja em 2008, pela Directiva 2008/115/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de Dezembro de 2008, relativa a normas e procedimentos comuns nos Estados membros
para o regresso de nacionais de paises terceiros em situagdo irregular.

361 Cf. Vanda SANTOS — O discurso oficial do Estado sobre a emigracdo dos anos 60 a 80 e imigracgdo dos
anos 90 a actualidade, Observatorio da Imigracdo, ACIME, 2004, pp. 123-124.
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aplicacdo do programa adoptado em Tampere, em todos 0s seus aspectos, a fim de criar um espaco
de liberdade, de seguranca e de justica na Unido Europeia. Entre as medidas prioritérias, foram
apontadas a instituicdo de um sistema comum de identificacdo dos dados dos vistos; a aprovacgédo
dos elementos constitutivos de um programa de repatriamento, com base no Livro Verde da
Comissdo®?; a aprovacdo formal da Decisdo-quadro relativa a luta contra o trafico de seres
humanos, bem como da Directiva sobre a defini¢cdo do auxilio a entrada, ao transito e a residéncia
irregulares. Num aceno a gorada proposta do Primeiro Ministro espanhol, o Conselho Europeu
afirmou ser necessario proceder a uma avaliacdo sistematica das relacdes com o0s paises terceiros
que ndo cooperem na luta contra a imigracgéo ilegal, de modo a que uma cooperagao insuficiente
possa traduzir-se num mais dificil aprofundamento das relacGes entre 0 pais em questdo e a
Uniao®®,

O Conselho Europeu voltou a referir, ainda que brevemente, as questdes postas pela
imigracdo, na reunido de Marco de 2003, notando ser necessario encarar a imigracdo por um novo
angulo no contexto da escassez de pessoas qualificadas e da evolucdo e projec¢fes demograficas
na Unido e insistindo na importancia da integracdo harmoniosa dos imigrantes legais. O encontro
seguinte, em Saldnica, que decorreu em simultdneo com a primeira Cimeira sobre as Diasporas
Europeias, debrugou-se mais detidamente sobre a matéria®®*. Assumindo a imigracdo como
“prioridade politica primordial”, o Conselho Europeu insistiu na necessidade de a Unido adoptar
uma politica mais estruturada, que abranja todo o espectro das relacbes com 0s paises terceiros,
incluindo a rapida celebracdo de acordos de readmissdo com os paises terceiros de origem mais

importantes, bem como o fomento do refor¢o da cooperagdo com 0s mesmos, a encarar COmo um

362 Em Outubro de 2002, a Comunicacdo da Comisséo relativa a uma politica comunitéria de regresso dos
residentes em situacdo ilegal — COM(2002) 564, de 14 de Outubro — fez um balanco do debate langado pelo Livro
Verde, insistindo na necessidade de reforcar a cooperacdo operacional entre os Estados membros, de adoptar normas
minimas comuns e de aprofundar a cooperagdo com o0s paises terceiros. Em Novembro, o Conselho adoptou um
Programa de ac¢do em matéria de repatriamento.

363 Em Dezembro de 2002, a Comissdo apresentou nova Comunicacao, intitulada Integrar as questdes ligadas
a migracao nas relagdes da Unido Europeia com paises terceiros — COM(2002) 703, de 3 de Dezembro —, em que
analisou os efeitos das migragdes internacionais para os paises em desenvolvimento e a integracdo das questdes
migratdrias nos programas de cooperacao externa da Comunidade, para além de apresentar um relatério, em resposta a
solicitaco do Conselho Europeu de Sevilha, sobre a eficacia dos meios financeiros disponiveis a nivel comunitario,
com vista ao repatriamento de imigrantes e de requerentes de asilo cujos pedidos hajam sido rejeitados, a gestdo das
fronteiras externas e a projectos de asilo e migracdo em paises terceiros.

364 Como contributo para o Conselho Europeu de Salénica, a Comissdo apresentou duas Comunicacdes — uma
sobre o desenvolvimento de uma politica comum em matéria de imigracdo clandestina, de trafico ilicito e de trafico de
seres humanos, de fronteiras externas e de regresso das pessoas em residéncia irregular — COM(2003) 323, de 3 de
Junho —, em que fez um primeiro balango das medidas entretanto adoptadas, e uma outra relativa a imigracao, a
integracdo e ao emprego — COM(2003) 336, de 3 de Junho —, em que foram tracadas orientages e prioridades
politicas para promover a integracdo dos imigrantes e, por ai, contribuir para o sucesso da estratégia de Lisboa de
transformar a Unido na economia do conhecimento mais competitiva e dindmica do mundo; na segunda das
Comunicagdes, a Comissdo propds-se passar a elaborar um relatério anual sobre o desenvolvimento da politica comum
de imigracdo. O primeiro relatério anual em matéria de migracao e de integracdo foi apresentado em Julho de 2004 —
COM(2004) 508, de 16 de Julho.
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processo bidireccional, a fim de combater a imigracdo ilegal e explorar os canais de imigragao
legal no &mbito de um mandato especifico. No capitulo da gestdo das fronteiras externas, o
Conselho Europeu sublinhou a necessidade de aprovar, o mais brevemente possivel, o instrumento
juridico adequado que crie formalmente a rede dos Agentes de Ligacdo da Imigracdo (ALI) em
paises terceiros e convidou a Comissdo a apresentar propostas sobre a reformulacdo do Manual
Comum das Fronteiras Externas®®. Quanto a interseccdo entre a politica comum em matéria de
imigracdo e as relacGes externas mantidas pela Unido com paises terceiros, o Conselho Europeu
retomou a ideia, avancada na cimeira de Sevilha, de diferenciar os Estados parceiros consoantes
estes cooperem ou ndo com a Unido no combate & imigracdo ilegal, para o que enunciou VAarios
critérios a tomar em conta num qualquer mecanismo de monitorizacio a desenvolver®®®. No
tocante a integracao dos nacionais de paises terceiros legalmente residentes nos Estados membros,
0 Conselho Europeu defendeu a elaboracdo de uma politica global e multidimensional de
integracdo, traduzida em direitos e obrigacfes comparaveis aos dos cidaddos da Unido, que
contribua, tdo eficazmente quanto possivel, para os novos desafios demograficos e econémicos
com que a Unido se confronta. Algo a conseguir-se pela exploracdo de meios legais que permitam
a imigracdo para a Unido de cidadaos de paises terceiros tendo em conta a capacidade de recepcéo
dos Estados membros e no quadro de uma cooperacdo reforcada com o0s paises de origem.
Atendendo a complexidade dos processos de integracdo de nacionais de paises terceiros, o
Conselho Europeu sublinhou a importancia de proceder a um intercambio de experiéncias e
informagBes no dmbito do grupo de pontos nacionais de contacto sobre integracio®’, tendo
especialmente em vista o reforco da coordenacdo das politicas pertinentes a nivel nacional e a nivel

da Unido Europeia®®,

365 Adoptado por decisdo do Comité Executivo Schengen de 28 de Abril de 1999. A dltima redaccdo do
Manual Comum foi dada pelo Regulamento (CE) n.° 2133/2004 do Conselho. O Manual veio a ser revogado pelo
Regulamento (CE) n.° 562/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de Margo, que estabeleceu o Cddigo das
Fronteiras Schengen.

366 Em Julho de 2005, a Comissdo apresentou um relatorio piloto sobre o mecanismo de acompanhamento e
de avaliagdo da cooperacdo dos paises terceiros no dominio da luta contra a imigracao clandestina, abrangendo um
nimero limitado de paises — Albéania, China, Libia, Marrocos, Russia, Sérvia e Montenegro, Tunisia e Ucrénia.
COM(2005) 352, de 28 de Julho.

37 A rede de pontos de contacto nacionais viria a produzir, em Novembro de 2004, um manual sobre a
integragdo para os utilizadores e 0s responsaveis politicos.

368 Na cimeira de Novembro de 2003, o Conselho Europeu confirmou que a questdo da imigracdo é objecto da
maxima prioridade politica e reafirmou o seu empenhamento numa abordagem equilibrada entre a necessidade urgente
de por termo a imigragdo ilegal e combater o trafico de seres humanos, por um lado, e a recep¢do e integracdo dos
imigrantes legais, por outro, de acordo com os principios e prioridades definidos nos Conselhos Europeus de Sal6nica,
Sevilha, Laeken e Tampere. Insistiu igualmente na importancia de uma politica comum de repatriamento dos
imigrantes ilegais e dos requerentes de asilo preteridos, como condi¢do para uma politica de imigracdo eficaz e
abrangente.
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Em Junho de 2004, a Comissdo apresentou os resultados de um estudo encomendado pelo
Conselho Europeu sobre as relagbes entre a imigracdo legal e a imigragdo clandestina®®,
concluindo, apesar dos parcos dados disponiveis, que a abertura de canais legais de admissdo de
imigrantes ndo reduz os incentivos a imigracao clandestina. O Conselho Europeu, reunido em
Novembro desse ano, aprovou, na esteira de Tampere e em vista da entdo iminente entrada em
vigor do Tratado Constitucional®”®, o Programa da Haia — um programa plurianual, com a
duracdo de cinco anos, abrangendo todos os aspectos das politicas relacionadas com o espaco de
liberdade, seguranca e justica e a sua dimensdo externa. Apesar de o balango do percurso feito
desde Tampere ser positivo — “langaram-se 0s alicerces de uma politica comum de asilo e
Imigragdo, preparou-se a harmonizagdo dos controlos nas fronteiras, melhorou-se a cooperagéo
policial e realizaram-se grandes avancos nos fundamentos da coopera¢do judiciaria com base no
principio do reconhecimento mutuo das sentengas ¢ decisdes judiciais” —, 0S atentados terroristas
nos Estados Unidos e em Madrid acentuaram a preméncia de uma abordagem conjunta eficaz dos
problemas transfronteiras como a migracéo ilegal, o trafico e o contrabando de seres humanos, o
terrorismo e o crime organizado, e a respectiva prevencao.

O objectivo do Programa da Haia — nos termos da declaracdo anexa as conclusdes do
Conselho — é melhorar as capacidades comuns da Unido e dos seus Estados membros para garantir
os direitos fundamentais, as salvaguardas processuais minimas e 0 acesso a justi¢a, conceder
proteccao as pessoas que dela necessitam, de acordo com a Convencdo de Genebra relativa ao
Estatuto dos Refugiados e outras convencdes internacionais, regular os fluxos migratérios e
controlar as fronteiras externas da Unido, lutar contra o crime organizado transfronteiras e reprimir
a ameaca do terrorismo, concretizar o potencial da Europol e da Eurojust. Entre os principios
gerais norteadores da execucdo do Programa, figura o respeito pelos direitos fundamentais, tal
como consagrados na Carta dos Direitos Fundamentais e na Convencdo Europeia de Direitos

Humanos, com particular atencdo para a luta contra o racismo e a xenofobia.

369 COM(2004) 412, de 4 de Junho.

370 O Tratado que estabelece uma Constituigdo para a Europa dispunha sobre a politica comum de imigracéo
no capitulo 1V da Parte 111, dedicado ao espacgo de liberdade, seguranca e justica. No artigo 111-257.° podia ler-se que a
Unido constitui um espacgo de liberdade, seguranga e justica, no respeito dos direitos fundamentais e dos diferentes
sistemas e tradicOes juridicos dos Estados membros, onde se assegura a auséncia de controlos de pessoas nas fronteiras
internas e desenvolve uma politica comum em matéria de asilo, de imigracdo e de controlo das fronteiras externas que
se baseia na solidariedade entre Estados membros e que é equitativa em relagdo aos nacionais de paises terceiros. O
artigo 111-267.° estatuia ainda que a Unido desenvolve uma politica comum de imigracdo destinada a garantir, em todas
as suas fases, uma gestdo eficaz dos fluxos migratérios, um tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros que
residam legalmente nos Estados membros, bem como a prevengdo da imigracdo ilegal e do tréafico de seres humanos e
0 combate contra estes fendmenos; sem prejuizo, porém, do direito de os Estados membros determinarem os volumes
de admissdo de nacionais de paises terceiros, provenientes de paises terceiros, no respectivo territorio, para af
procurarem trabalho, assalariado ou ndo assalariado. A redac¢do foi mantida pelo Tratado de Lisboa, no que passou a
ser o titulo IV do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, artigos 61.° a 63.°-B.
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No capitulo especifico da imigracdo, o Conselho Europeu comegou por constatar que as
migracdes internacionais irdo prosseguir, extraindo dai a necessidade de uma abordagem global
que envolva todas as fases da migracdo (desde as suas causas profundas, as politicas de entrada e
admissdo e as politicas de integracdo e regresso) e assente huma cooperacao pratica mais estreita
entre os Estados membros (assisténcia técnica, formacdo, troca de informagbes, maior
harmonizacdo da legislacdo); recomendou, nomeadamente, a criacdo, a longo prazo, de postos
conjuntos para a emissao de vistos, tendo em conta os debates sobre a criacdo de um Servico de
Accao Externa da Unido. Para dar cumprimento ao Programa da Haia, o Conselho e a Comissao
aprovaram um Plano de Acgdo estabelecendo um quadro politico para a actividade da Unido
Europeia no dominio da liberdade, da seguranca e da justica para o periodo de cinco anos®"?.

Em Janeiro de 2005, a Comissédo apresentou o Livro Verde sobre uma abordagem da Unido
Europeia em matéria de gestdo da migracdo econoémica’?, retomando alguns aspectos da sua
anterior (e gorada) proposta de Directiva relativa as condi¢des de entrada e de residéncia de
nacionais de paises terceiros para efeitos de trabalho assalariado e de exercicio de uma actividade
economica independente®”®, com o proposito de lancar um debate aprofundado sobre o tipo de
normas comunitarias mais adequadas para regulamentar a admissdo de migrantes econémicos e
sobre a mais-valia representada pela adopc¢do de um quadro comum. Apesar da apatia instalada na
sequéncia dos referendos francés e holandés ao Tratado Constitucional, a Comissdo manteve-se
extremamente activa no dominio da imigracdo ao longo do segundo mestre de 2005, apresentando
varias Comunicacdes®’®, o Livro Verde sobre o futuro da Rede Europeia das Migracdes®” e o
Plano de Acc&o sobre a migragdo legal®’®, este Gltimo prevendo, entre outras medidas, a criago,
até finais de 2007, de um portal da Unido Europeia em matéria de imigracdo (a incluir,
nomeadamente, as politicas e o acervo, noticias e informacdes sobre a Unido, ligacdes a sitios web

nacionais pertinentes e a rede EURES).

371 Plano de Accdo do Conselho e da Comissdo de aplicagdo do Programa da Haia sobre o reforco da
liberdade, da seguranca e da justica na Unido Europeia (JO C 198, de 12 de Agosto de 2005, p. 1). Comunicacdo da
Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu intitulada Programa da Haia: dez prioridades para os proximos
cinco anos. Parceria para a renovacéo europeia no dominio da liberdade, seguranga e justica — COM(2005) 184, de
10 de Maio.

372 COM(2004) 811, de 11 de Janeiro de 2005.

373 COM(2001) 386, de 11 de Julho.

374 Agenda comum para a integracédo. Enquadramento para a integragdo de nacionais de paises terceiros na
Unido Europeia — COM(2005) 389, de 1 de Setembro; Migracéo e desenvolvimento: algumas orienta¢Ges concretas —
COM(2005) 390, de 1 de Setembro; Luta contra o trafico de seres humanos — uma abordagem integrada e propostas
para um plano de accdo — COM(2005) 514, de 18 de Outubro; Acces prioritarias para dar resposta aos desafios da
migragdo: primeira etapa do processo de acompanhamento de Hampton Court — COM(2005) 621, de 30 de
Novembro.

375 COM(2005) 606, de 28 de Novembro.

376 COM(2005) 669, de 21 de Dezembro.
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A afluéncia macica, as costas da Europa mediterranica, de clandestinos provenientes de
Africa e o elevado nimero de vidas perdidas na travessia maritima, motivaram nova tomada de
posicdo pelo Conselho Europeu na cimeira de Dezembro desse ano. Advogando uma abordagem
global dos problemas postos pela imigracdo, o Conselho Europeu sublinhou a importancia de
atacar as causas na origem das migracdes, através, nomeadamente, da criacdo de condic¢des de
subsisténcia e da erradicacdo da pobreza em paises e regies de origem, da abertura de mercados e
do fomento do crescimento econdmico, da boa governacédo e da defesa dos direitos humanos. Em
anexo as conclusdes, o Conselho Europeu adoptou uma declaracéo intitulada Abordagem global
das migragbes: acges prioritarias centradas na Africa e no Mediterraneo, abrangendo o reforgo
da cooperacéo e da accdo entre Estados membros, a intensificacdo do didlogo e da cooperacdo com
Estados africanos e com os paises vizinhos em toda a regido mediterranica, bem como as questfes
do financiamento e da implementacdo. Em conformidade, foi lancado um didlogo UE-ACP
(Africa, Caraibas e Pacifico) sobre migracdo, com base no artigo 13.° do Acordo de Cotonou®"’.
Doravante, um aspecto prioritario passou a ser a criacdo de um sistema europeu de vigilancia para
as fronteiras maritimas meridionais e a instalacio de uma rede permanente de patrulhas
costeiras®’®,

Na Comunicagdo Uma agenda para os cidaddos. Por uma Europa de resultados®’,
apresentada ao Conselho Europeu como contributo para debelar a crise institucional, a Comissado
elencou, entre 0s objectivos prioritarios, os de assegurar uma maior protec¢do das fronteiras
externas e de coordenar melhor a politica de migracdo®®. Para facilitar a inclusio das questdes

relacionadas com a imigracao (desde logo, os objectivos em matéria de integracdo), nas iniciativas

377 Em Janeiro de 2006, a Comissdo apresentou um Programa tematico de cooperacdo com o0s paises
terceiros nos dominios da migracdo e do asilo — COM(2006) 26, de 25 de Janeiro —, destinado, nomeadamente, a
prosseguir as actividades do programa AENEAS (de apoio aos esforgos desenvolvidos pelos paises terceiros para gerir
de modo mais eficaz os fluxos migratérios) no quadro das perspectivas financeiras 2007-2013.

378 Veja-se, designadamente, a Comunicacdo da Comissdo intitulada Reforco da gestdo das fronteiras
maritimas meridionais da Unido Europeia, COM(2006) 733, de 30 de Novembro. Uma Rede de Patrulhas Costeiras
veio a ser lancada no primeiro semestre de 2007.

379 COM(2006) 211, de 10 de Maio.

380 Em Junho de 2006, a Comissdo apresentou um relatdrio sobre os progressos realizados na aplicacdo do
Programa da Haia e os aditamentos julgados necessarios, fazendo-o seguir, pouco depois, pelo segundo relatério
anual sobre migragdo e integracdo — SEC(2006) 892, de 30 de Junho — e por uma Comunicacao sobre as prioridades da
politica de luta contra a imigracdo clandestina de nacionais de paises terceiros — COM(2006) 402, de 19 de Julho.
Comunicacdo da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu intitulada Aplicacdo do Programa da Haia: o rumo
a seguir, COM(2006) 331, de 28 de Junho, e ComunicacBes paralelas, intituladas Relatério sobre a aplicagdo do
Programa da Haia relativamente a 2005, COM(2006) 333, de 28 de Junho, e Avaliacdo das politicas da UE no
dominio da liberdade, da seguranga e da justica, COM(2006) 332, de 28 de Junho. Novo relatdrio sobre a aplicagdo
do Programa da Haia foi feito para o ano de 2006. COM(2007) 373, de 3 de Julho. Em Novembro, a Comisséo fez
novo ponto da situacdo, desta feita a respeito da abordagem global da imigracdo, preconizada pelo Conselho Europeu
em 2005, na Comunicacéo intitulada A abordagem global da migracdo um ano depois: rumo a uma politica europeia
global em matéria de migragdo — COM(2006) 735, de 30 de Novembro. Em Setembro de 2007, a Comissdo
apresentou o terceiro relatério anual sobre a migracao e a integracdo — COM(2007) 512, de 11 de Setembro.
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da Comisséo, foi criado um grupo de comissarios sobre questdes de migracdo, onde se encontram
todos os dominios politicos em causa. Em Maio de 2007, a Comissdo apresentou duas
Comunicag6es, uma primeira relativa a migracao circular e as parcerias para a mobilidade entre a

Unido Europeia e paises terceiros®!

, em que se propds identificar estratégias inovadoras para
melhorar a gestdo da circulacdo legal de pessoas entre a Unido e paises terceiros, bem como
examinar os meios de facilitar essa migracdo circular, de modo a ajudar os Estados membros a
satisfazerem as suas necessidades de mao-de-obra, tirando partido simultaneamente do efeito
positivo da imigracdo no desenvolvimento e respondendo as necessidades dos paises de origem em
termos de transferéncia de competéncias e de atenuacdo das consequéncias da fuga de cérebros.
Uma segunda Comunicacdo versou sobre a aplicacdo da abordagem global das migracdes as
regides vizinhas da Unido Europeia, a leste e a sudeste3®?,

O Conselho Europeu de Dezembro de 2007 reiterou a ideia de que o desenvolvimento de
uma politica europeia global em matéria de migracbes como complemento das politicas dos
Estados membros continua a ser uma prioridade essencial para enfrentar os desafios e aproveitar as
oportunidades proporcionadas pelas migracbes numa nova era de globalizacdo, salientando a
necessidade de um compromisso politico renovado neste dominio. O Conselho reconheceu que as
migrag0es podem ter um impacto significativo no potencial de crescimento e no aumento do
emprego, nos mercados de trabalho, na capacidade de adaptacdo, na produtividade, na
competitividade e nas financas publicas, mas notou que a imigra¢do ndo constitui um substituto
das reformas estruturais. Uma politica de imigracdo eficaz — concluiu — devera ser encarada a luz
da eventual escassez de competéncias e das exigéncias do mercado de trabalho. Deve privilegiar-se
0 acesso de trabalhadores altamente qualificados e responsabilizar os empregadores que recrutem
trabalhadores ilegais. De enorme importancia continuam a ser as medidas destinadas a promover a
integracdo, sem descurar os esforcos de integracdo a desenvolver pelos préprios migrantes. Tudo
indica que as migracdes manterdo cativo por muito tempo o lugar prioritario que ocupam na
agenda politica europeia. Figuram, de resto, entre os temas a tratar pelo Grupo de Reflex@o para o
Horizonte 2020-2030, um grupo de reflexdo independente, presidido por Felipe Gonzalez, criado

para ajudar a Unido a antecipar e a responder de forma eficaz aos desafios a mais longo prazo.

381 COM(2007) 248, de 16 de Maio.
382 COM(2007) 247, de 16 de Maio.
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2. Politica imigratdria europeia — encerramento das fronteiras e aposta na integragéo

Logo que comegou a tomar forma uma politica europeia comum em matéria de imigracéo,
o impulso foi para fechar as fronteiras e, contrariando as politicas liberais das décadas de 50 e 60,
aspirar a uma “imigragdo zero”. Este objectivo acabaria por revelar-se irrealizavel na prética e
incompativel com o legado humanista que faz o orgulho dos europeus, pelo que o discurso oficial,
sem abandonar o seu pendor restritivo, passou a centrar-se na luta contra a imigracao ilegal e na
integracdo dos imigrantes legais nas sociedades de acolhimento. O carécter restritivo de uma
qualquer politica europeia em matéria de imigracdo foi tomado como um dado. Uma severidade
inevitavel, a temperar, em homenagem a tradi¢do europeia de justica social e respeito pelos direitos
humanos, por politicas de integracdo para os residentes legais e fortes medidas anti-
discriminagio®2. Como j& antes os marcos de Tampere, as concluses do Conselho Europeu de
Sevilha de 2002, célebre enquanto marco na construcio da Europa fortaleza®*, assumiram
precisamente esta que tem sido, até hoje, a linha discursiva dos lideres europeus neste dominio — a
procura do equilibrio entre uma politica de integracdo dos imigrantes legalmente estabelecidos e
uma luta determinada contra a imigracdo ilegal e o trafico de seres humanos. A aspiracdo legitima
a uma vida melhor deve ser concilidvel — diz-se — com a capacidade de acolhimento da Uniéo e dos
seus Estados membros. A imigragdo deve ser canalizada através das vias legais previstas para o

efeito®®. Quanto aos imigrantes ilegais, a Unica abordagem coerente € assegurar O Seu

383 Cf. Steve PEERS — Building fortress Europe: the development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, n.° 35, 1998, pp. 1237-1238.

384 Muitos sdo os que reputam de exagerada e catastrofica a imagem largamente difundida de uma Europa
fortaleza, notando as aberturas ou folgas permitidas pelo sistema e atribuindo aos Estados membros a responsabilidade
pelas politicas imigratérias restritivas e tendéncias xendfobas que agora vém a ser imputadas a Unido Europeia. Mais
do que uma fortaleza, as politicas europeias em matéria de imigracdo e asilo tém vindo a definir uma teia, de sentido
restritivo, por certo, mas seguramente ndo intransponivel. Cf. Andrew GEDDES - Immigration and European
integration. Towards fortress Europe?, Manchester, Manchester University Press, 2000, p. 6. Como “valvulas de
escape” do sistema, Paulo Canelas de Castro aponta a situagcdo dos estrangeiros familiares de um cidaddo da Unido
(caso em que o estrangeiro tem direito ao reagrupamento familiar e ainda todos os direitos de entrada, circulacdo,
residéncia e acesso ao emprego de que aquele familiar beneficie) e dos trabalhadores no espago comunitério (caso em
gue pode entrar/regressar ao territorio do Estado em que resida e onde pode circular sem restri¢des), bem como o facto
de os Estados conservarem a possibilidade de, por razfes humanitarias ou no cumprimento de obrigagdes
internacionais, atribuir vistos com eficacia restringida ao territério nacional a estrangeiros que ndo satisfacam
cumulativamente os requisitos legais. Cf. Paulo Canelas de CASTRO — A Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa — para um discurso juridico sobre a sua identidade e um seu programa de ac¢do, in vv.aa., Coléquio de
Direito Internacional. Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa, Coimbra, Almedina, 2003, pp. 75-79. Diremos,
no entanto, que é parco o consolo proporcionado por estas valvulas de escape, uma vez que, para funcionarem,
dependem da vontade de um terceiro — o cbnjuge, a entidade patronal —, 0 que acaba por ndo contrariar o essencial da
vulnerabilidade em que os nacionais de paises terceiros, ja admitidos ou a aguardar admissao, sempre se encontram

385 Vias essas que, mantendo-se fechadas para a generalidade dos nacionais de paises terceiros, conheceram,
em 2005, uma abertura selectiva, destinada a atrair imigrantes altamente qualificados, apesar de todas as afirmadas
cautelas na prevencdo da fuga de cérebros. Cf. Recomendagdo do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de
Setembro de 2005, destinada a facilitar a emisséo pelos Estados membros de vistos uniformes de curta duragdo para 0s
investigadores nacionais de paises terceiros que se desloquem para efeitos de investigacao cientifica na Comunidade;
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repatriamento ao pais de origem, uma vez que 0 recurso a regularizagBes extraordinarias oferece
perniciosos incentivos a imigracdo ilegal — enquanto permanegam no territorio de um Estado
membro beneficiam, contudo, de direitos humanos basicos, como o direito a cuidados de saude de
emergéncia e o direito a educagio primaria para os filhos*®. Na tentativa de impedir o seu acesso
ao territério da Unido, reforca-se o controlo das fronteiras, responsabilizam-se as companhias
transportadoras pela transmissdéo de dados e pelo reencaminhamento dos passageiros

387

indocumentados®®’, agilizam-se procedimentos de regresso e readmissao nos paises de origem e

prevéem-se sangdes sempre mais pesadas para os responsaveis pelo trafico de seres humanos®®,
bem como para os empregadores que oferecam trabalho aos nacionais de paises terceiros em
situacdo ilegal®®°.

A integracdo dos imigrantes nas sociedades de acolhimento constitui mesmo, sobretudo a
partir de Tampere, uma prioridade entre as prioridades, o que pode explicar-se como uma forma de
compensar, mas também justificar, os rigores no controlo das fronteiras. O rigor no controlo
fronteirico € apresentado como condicdo para a oferta de boas condi¢des de integracdo para 0s
imigrantes legais®®. Em Comunicacio relativa a imigracdo, a integragdo e ao emprego®®, a
Comissdo chamou a atencdo para o facto de muitas medidas de integracao (sobretudo ao nivel da
educacéo e formacdo profissional) poderem servir, simultaneamente, para facilitar a integracdo no
pais de acolhimento e preparar 0s migrantes para o regresso ao seu pais de origem. O Programa da
Haia sublinharia, mais tarde, os beneficios de uma integracdo bem sucedida de nacionais de paises

terceiros legalmente residentes e dos seus descendentes para a estabilidade e a coesdo das

Recomendacdo do Conselho, de 12 de Outubro de 2005, destinada a facilitar a admissdo de nacionais de paises
terceiros para efeitos de investigacdo cientifica na Comunidade Europeia; Directiva n.° 2005/71/CE do Conselho, de 12
de Outubro, relativa a um procedimento especifico de admissdo de nacionais de paises terceiros para efeitos de
investigacao cientifica.

386 COM(2003) 336, de 3 de Junho.

387 Cf. Directiva n.° 2004/82/CE do Conselho, de 29 de Abril de 2004, relativa a obrigagdo de comunicagéo de
dados dos passageiros pelas transportadoras; e Directiva n.° 2001/51/CE do Conselho, de 28 de Junho, que completa as
disposic¢des do artigo 26.0 da Convencdo de Aplicacdo do Acordo de Schengen de 14 de Junho de 1985.

388 Cf. Directiva n.° 2002/90/CE do Conselho, de 28 de Novembro, relativa a defini¢do do auxilio a entrada,
ao trénsito e a residéncia irregulares, e Decisdo-Quadro do Conselho, de 28 de Novembro de 2002, relativa ao refor¢o
do quadro penal para a prevencdo do auxilio a entrada, ao transito e a residéncia irregulares.

389 Comunicacdo A abordagem global da migracdo um ano depois: rumo a uma politica europeia global em
matéria de migracdo. COM(2006) 735, de 30 de Novembro.

3% Pronunciando-se em 2001, o entdo Comissario Europeu da Justica e dos Assuntos Internos, Anténio
Vitorino, defendia nestes termos a politica europeia no dominio da imigracdo: “Se a fortaleza Europa néo existe,
também néo é possivel regressar ao modelo dos anos 60, quando a liberdade de fixagdo dos imigrantes era bastante
alargada. Isto porque, quer se queira quer ndo, o critério mais relevante para a definicdo de um modelo de politica
imigratoria eficaz ¢ o de acolhimento e integracdo com sucesso nas sociedades europeias”. Cf. Vanda SANTOS — O
discurso oficial do Estado sobre a emigracéo dos anos 60 a 80 e imigracao dos anos 90 a actualidade, Observatorio
da Imigracdo, ACIME, 2004, p. 122.

391 COM(2003) 336, de 3 de Junho.
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sociedades. Varios instrumentos legislativos no dominio da politica de asilo incluem igualmente
disposigdes relativas a integragdo®2,

O que seja exigido por este esforco comum de integracdo, ndo é, todavia, inteiramente
claro. A reunido especial de Tampere reconheceu a importancia de garantir um tratamento
equitativo dos nacionais de paises terceiros legalmente residentes no territdrio dos Estados
membros, bem como de promover a ndo discriminagdo na vida econémica, social e cultural e de
desenvolver medidas contra o racismo e a xenofobia. Um tratamento equitativo — foi entdo
explicado — passa por assegurar aos nacionais de paises terceiros direitos e obrigagdes comparaveis
(“tao préximos quanto possivel”) aos dos cidaddos da UE, incluindo, nomeadamente, o direito de
residéncia, de acesso ao ensino e de trabalhar por conta propria ou de outrem, bem como o
principio da ndo discriminacdo relativamente aos cidaddos do Estado de residéncia. Necessario é
que tenham residido legalmente num Estado membro durante um periodo de tempo a determinar e
possuam uma autorizagéo de residéncia prolongada®®,

Na sua Comunicagdo sobre uma politica da Comunidade em matéria de imigracdo®®*, a
Comissdo sublinhou que o principio subjacente a uma politica de imigracdo da UE deve ser o de
que as pessoas admitidas devem gozar, em termos gerais, dos mesmos direitos e obrigaces que 0s
nacionais da UE, mas que os referidos direitos e obrigacdes podem ser graduais e relacionados com
o periodo de estadia previsto nas suas condicbes de entrada®®®. Reconheceu, todavia, ser
imprescindivel assegurar aos imigrantes condi¢des de trabalho e de residéncia comparaveis as dos
nacionais, sob pena de contribuir para exacerbar, a longo prazo, os problemas sociais conducentes
a exclusdo, a delinquéncia e a criminalidade. Mais do que isso, é necessario criar uma sociedade
acolhedora e reconhecer que a integracdo € um processo de dois sentidos que envolve a adaptacao
da parte tanto do imigrante como da sociedade de acolhimento, o que exige o respeito pelas

diferencas culturais e sociais, mas também pelos principios e valores fundamentais comuns. A

392 Veja-se a Directiva n.° 2003/9/CE do Conselho, de 27 de Janeiro, que estabelece normas minimas em
matéria de acolhimento dos requerentes de asilo nos Estados membros.

3% Em nome deste tratamento equitativo seriam aprovadas, quatro anos mais tarde, as Directivas n.°
2003/86/CE, de 22 de Setembro, sobre o direito ao reagrupamento familiar, e n.° 2003/109/CE, de 25 de Novembro,
sobre o estatuto dos nacionais de paises terceiros residentes de longa duracdo. Bem como o Regulamento (CE) n.°
859/2003 do Conselho, de 14 de Maio, que alargou aos nacionais de paises terceiros que ainda ndo fossem abrangidos
unicamente em virtude da respectiva nacionalidade, desde que estes tenham residéncia legal no territério de um Estado
membro e se encontrem numa situacdo cujos elementos ndo envolvam apenas um Unico Estado membro, as
disposicdes dos Regulamentos (CEE) n.° 1408/71 e n.° 574/72, relativos a aplicagdo dos regimes de seguranga social
aos trabalhadores assalariados, aos trabalhadores nao assalariados e aos membros da sua familia que se deslocam no
interior da Comunidade. Gorada foi a proposta de Directiva relativa as condigdes de entrada e de residéncia de
nacionais de paises terceiros para efeitos de trabalho assalariado e de exercicio de uma actividade econémica
independente. COM(2001) 386, de 11 de Julho.

3%4 COM(2000) 757, de 22 de Novembro.

3% Uma abordagem “incremental” reiterada na Comunicacio relativa a imigracio, a integracio e ao emprego,
COM(2003) 336, de 3 de Junho.
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integracdo é, além do mais, um processo de longa duracéo, devendo ser prestada especial atengdo
aos migrantes da segunda geracgéo, incluindo os nascidos na UE, para assegurar que ndo existam
problemas geradores de exclusdo social e de criminalidade. Requer um esforco concertado que
envolva os mais diversos intervenientes — as autoridades regionais e locais e 0s seus dirigentes
politicos, os responsaveis pelo ensino, saude, policia, 6rgdos de comunicagdo social, parceiros
sociais, organizagfes nao-governamentais € 0s proprios migrantes, bem como as respectivas
associacgoes.

Notando que a concessdo da igualdade nas condicGes de trabalho e acesso aos servigos,
juntamente com a atribuicdo de direitos civicos e politicos aos migrantes residentes de longa
duracdo, implica responsabilidades e promove a integragdo, a Comissao avangou 0 conceito de
cidadania civica (civic citizenship) — um estatuto traduzido num conjunto comum de direitos e
obrigacBes fundamentais (incluindo direitos de participacdo politica), a conceder aos imigrantes
ap6s um periodo minimo de anos e susceptivel de constituir um primeiro passo no processo da
aquisicdo da nacionalidade do Estado membro em questdo. A Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia é aqui a referéncia essencial, uma vez que muitas das suas disposicfes se aplicam
a todos, independentemente da respectiva nacionalidade®®.

O direito de aceder a nacionalidade do Estado membro de residéncia, considerado por
muitos um meio de facilitar a integracdo, foi igualmente mencionado em Tampere, mas aqui 0O
Conselho Europeu limitou-se a recomendar aos Estados que ponderassem a hipoOtese. Na
Comunicacéo relativa a imigracéo, a integracdo e ao emprego, a Comissdo insistiu neste ponto,
notando que a obtencdo da nacionalidade encoraja um sentimento de pertenca a vida nacional®®’. A
naturalizacdo deveria ser rapida, segura e incondicional. Os Estados podem requerer um periodo de
residéncia, o conhecimento da lingua e ter em conta o cadastro judicial. Em qualquer caso, 0s
critérios de naturalizacdo devem ser claros e a discricdo administrativa limitada, para além de
sujeita a controlo judicial. No mesmo documento, a Comissdo defendeu o reconhecimento de
direitos politicos (desde logo, o direito de voto local) aos imigrantes residentes de longa duracao,

como medida crucial para a respectiva integragao.

3% Em Comunicacdo emitida um ano mais tarde, a Comissdo reiterou estes principios, insistindo na
necessidade de ponderar a adopcéo do estatuto de cidadania civica e recomendando a criacdo de programas destinados
a facilitar a instalacdo dos novos migrantes e das suas familias que prevejam, nomeadamente, a oferta de cursos de
linguas adaptados e informagfes sobre as caracteristicas culturais, politicas e sociais do pais em causa, incluindo a
natureza da cidadania e dos valores europeus fundamentais. COM(2001) 387, de 12 de Julho.

397 «“Pressupondo-se que é conveniente que os imigrantes se tornem cidaddos, é razoavel relacionar o acesso a
cidadania com a duracdo da estada no pais em causa, aplicando-se diferentes principios aos imigrantes de primeira e
segunda/terceira geragdo. Relativamente a estes Ultimos, a legislagdo nacional deveria facultar o acesso automatico ou
semi-automatico, enquanto é razoavel requerer da primeira geragdo um pedido formal para obteng¢do da cidadania”.
COM(2003) 336, de 3 de Junho.
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O Primeiro relatério anual em matéria de migracéo e integrac&o>®® registou a preocupacéo
dos Estados membros com a garantia de que os recém-chegados compreendem e respeitam as
normas e valores fundamentais da sua sociedade de acolhimento e aprendem o respectivo idioma;
entre as accOes a empreender, apontou a necessidade de garantir uma maior participacdo dos
imigrantes no mercado do trabalho®® e de intensificar o didlogo com as organizag@es de migrantes.
O objectivo é permitir que os “cidaddos de paises terceiros com diferentes antecedentes culturais,
religiosos, linguisticos e étnicos se estabilizem e tomem parte activa em todos os aspectos das
sociedades europeias”; que participem, por exemplo, em clubes desportivos, conselhos directivos
escolares, ou outras actividades da vida comunitaria local e sejam encorajados a tomar parte no
debate pablico*®. Ciente da importincia de evitar o isolamento de grupos formados por imigrantes,
o Conselho Europeu estribou a componente “integracdo” do Programa da Haia num conjunto de
principios comuns, a nortear a actuacao dos varios intervenientes a nivel local, nacional e da UE —
a integragdo deve ser entendida como um processo continuo e bidireccional que envolve tanto os
nacionais de paises terceiros em situacdo de residéncia legal como a sociedade que os acolhe;
implica o respeito pelos valores basicos da Unido Europeia e pelos direitos humanos fundamentais;

inclui — e transcende — uma politica de anti-discriminacio®®!; exige aptiddes basicas para a

3% COM(2004) 508, de 16 de Julho.

3% Em idéntico sentido se pronunciara a Comissdo, na Comunicagdo relativa a imigragdo, a integracdo e ao
emprego, preparada para 0 Conselho Europeu. COM(2003) 336, de 3 de Junho.

400 COM(2003) 336, de 3 de Junho.

401 Apesar de a politica de integracdo ndo poder resumir-se a medidas anti-discriminagéo, o certo é que estas
assumem enorme importancia, atento o facto de a excluséo social afectar os migrantes de forma desproporcionada e de
estes serem frequentemente vitimas de racismo e xenofobia. O empenhamento da Unido no combate ao racismo € a
xenofobia foi assumido explicitamente com o Tratado de Amesterddo, mas ja vinha a justificar um bom ndmero de
tomadas de posi¢do ha alguns anos, sobretudo desde a declaracéo interinstitucional contra o racismo e a xenofobia de
Junho de 1986. O Parlamento Europeu emitiu sobre o tema mdaltiplas resolugdes. Em 1995, a Comissdo adoptou uma
Comunicagdo sobre o racismo, a xenofobia e o anti-semitismo — COM (95) 653, de 13 de Dezembro — e, no ano
seguinte, 0 Conselho adoptou uma Acgdo Comum relativa & acgdo contra o racismo e a xenofobia, com base no artigo
K.3 do Tratado da Unido Europeia. O ano de 1997, celebrado como Ano Europeu contra o racismo, foi também o ano
da criacéo do Observatério Europeu para o Racismo e a Xenofobia, incumbido de fornecer a Comunidade e aos seus
Estados membros informagdes objectivas, fiaveis e comparaveis a nivel europeu sobre os fendmenos do racismo, da
xenofobia e do anti-semitismo, através da criagdo e coordenagdo de uma rede europeia de informagao sobre o racismo
e a xenofobia (Raxen) e da manutencdo de contactos regulares com o Secretariado da Comissdo europeia contra o
racismo e a intolerancia (ECRI) do Conselho da Europa. Regulamento (CEE) n.° 1035/97 do Conselho, de 2 de Junho.
As fungdes do Observatério foram recentemente assumidas pela Agéncia dos Direitos Fundamentais. Em Junho de
2000, o Conselho adoptou a Directiva n.° 2000/43/CE, de 29 de Junho, proibindo a discrimina¢do com base na origem
racial ou étnica nos dominios do emprego, formacao, proteccao social (incluindo saide e seguranca social), educacédo e
fornecimento de bens e servicos (incluindo o alojamento); medida a que veio somar-se, ainda nesse ano, a Directiva n.°
2000/78/CE, de 27 de Novembro, que estabelece um quadro geral de igualdade de tratamento no emprego e na
actividade profissional. Em Maio de 2004, a Comisséo apresentou o Livro verde sobre igualdade e ndo discriminagdo
numa Unido Europeia alargada — COM(2004) 379, de 28 de Maio. Na Agenda comum para a integracdo, que
delineou em 2005, a Comissdo assumiu a necessidade de intensificar os seus esfor¢os de promocdo da igualdade de
oportunidades para todos, de forma a suprimir as barreiras estruturais com que se defrontam migrantes, minorias
étnicas e outros grupos vulneraveis, saudando as propostas de consagrar 2007 Ano Europeu da Igualdade de
Oportunidades para Todos e 2008 Ano Europeu do Didlogo Intercultural, como importantes iniciativas de
sensibilizacdo nesse sentido. Cf. Pedro Carlos Bacelar de VASCONCELOS — Contra a discrimina¢do e a xenofobia.
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participacdo na sociedade; assenta na interaccdo frequente e no dialogo intercultural entre todos os
membros da sociedade, em féruns e no &mbito de actividades comuns a fim de melhorar a
compreensdo mdtua; é extensiva a uma série de dominios, incluindo o emprego e a educacao.

Na sequéncia da adopcéo, pelo Conselho, dos Principios Basicos Comuns para a politica de
integracdo dos imigrantes na Unido Europeia (PBC)*%?, a Comissdo apresentou uma Comunicagao
intitulada Agenda comum para a integracdo. Enquadramento para a integracdo de nacionais de

paises terceiros na Unido Europeia®®®

, com propostas de medidas concretas para colocar os PBC
em pratica a nivel comunitario e nacional, recomendando, nomeadamente, o estudo de novas
formas de reconhecimento das qualificacdes, da formacdo e/ou da experiéncia profissional dos
recém-chegados; a promogao do recrutamento de migrantes atraves da sensibilizagdo, de incentivos
econdmicos e de outras medidas dirigidas aos empregadores; 0 apoio a iniciativas empresariais dos
migrantes, através da facilitacdo do acesso aos servigos bancarios e de crédito; a organizacdo de
programas e actividades de acolhimento para 0s nacionais de paises terceiros recém-chegados que
Ihes permitam adquirir conhecimentos bésicos sobre a lingua, a historia, as instituicfes, as
caracteristicas socio-econdémicas, a vida cultural e os valores fundamentais.

Como foi referido pela Comissdo em multiplas ocasifes*®, o esforco de integracdo exige
dos dirigentes politicos que criem as condi¢Ges necessarias para a aceitacdo da diversidade, numa
politica de reconhecimento e aceitacdo de diferencas culturais dentro de um quadro claro de
direitos e obrigacdes, o que recomenda um sélido compromisso com o dialogo intercultural. O
fracasso na criacdo de uma sociedade sob o signo da tolerancia e da integracdo que permita as
diferentes minorias étnicas viver em harmonia com a populacdo local de que fazem parte da
origem a discriminagéo, & exclusio social e ao recrudescimento do racismo e da xenofobia. E da
responsabilidade da sociedade de acolhimento assegurar que 0s imigrantes respeitam as suas
normas e valores fundamentais sem terem de abandonar a sua prépria identidade, quadro em que
assume especial importancia o sistema educativo, enquanto local de obtencdo de informacGes

formais e informais relativamente a normas e valores da sociedade e como ponte cultural®®.

Modos de accdo da Europa, in Alvaro de Vasconcelos (coord.), Valores da Europa. Identidade e legitimidade,
Cascais, Principia, 1999; Daniele PASQUINUCCI — L’Union Européenne et la lutte contre les discriminations, in
Maria Manuela Tavares Ribeiro (coord.), Identidade europeia e multiculturalismo, Coimbra, Quarteto Editora, 2002;
Leo FLYNN — The implications of article 13 EC. After Amsterdam, will some forms of discrimination be more equal
than others?, in “Common Market Law Review”, n.° 36, 1999; Dagmar SCHIEK — A new framework on equal
treatment of persons in EC Law?, in “European Law Journal”, vol. 8, n.° 2, 2002.

402 Documento 14615/04 do Conselho.

403 COM(2005) 389, de 1 de Setembro.

404 COM(2000) 757, de 22 de Novembro; COM(2001) 387, de 12 de Julho; COM(2003) 336, de 3 de Junho.

405 A Comissdo recomenda, por isso mesmo, que os programas escolares reflictam a diversidade cultural. Esta
atencdo a diversidade justifica, de igual modo, j& no sector da salde, 0 aumento da participacdo de pessoas com
diferentes origens étnicas no planeamento e na prestacdo de servigos de salde, como forma de evitar a discriminacéo e
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Apesar de o posicionamento da Unido no tocante a tutela das identidades culturais minoritarias ser,
no minimo, ddplice e ndo corresponder a uma politica interna coerente*®, o sinal dado nos tltimos
anos tem sido no sentido de promover uma integracdo dos imigrantes que respeite as respectivas
culturas de origem. A importancia da dimensao cultural da integracdo tem um reconhecimento
cada vez maior, e o diélogo intercultural, designadamente o didlogo interconfessional e
intraconfessional, tornou-se, aos olhos das instituiches europeias, um instrumento essencial para
promover uma integracdo bem sucedida e combater o racismo e o extremismo. O respeito dos
“direitos das pessoas pertencentes a minorias” integra, de resto, o elenco dos valores da Unido tal
como definido pelo artigo 1.°-A do Tratado da Unido Europeia. E ndo serd de descurar a
influéncia que, neste dominio, pode ser exercida pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem —
com larga jurisprudéncia em matéria de proteccdo de minorias — e demais iniciativas tomadas no
quadro do Conselho da Europa, maxime a Convencdo Quadro para a Proteccdo das Minorias
Nacionais, aberta & assinatura dos Estados membros em 1 de Fevereiro de 1995. Combater o
racismo, a xenofobia e o anti-semitismo e promover uma melhor compreensao interconfessional e
multicultural e uma maior tolerancia em toda a Unido Europeia, constituem, entretanto, alguns dos
objectivos gerais do programa Direitos fundamentais e cidadania, criado, para o periodo de 2007 a
2013, no ambito do programa geral Direitos fundamentais e justica, pela Decisdo do Conselho
2007/252/JAl, de 19 de Abril.

3. As condicdes de acesso ao territorio da Unido

As normas e principios comuns que regulam o acesso de nacionais de paises terceiros ao
territério da Unido encontram-se dispersos por multiplos instrumentos juridicos que integram ou
desenvolvem o acervo de Schengen. A Convencao de Aplicacédo do Acordo de Schengen relativo a
supressdo gradual dos controlos nas fronteiras comuns instituiu um visto uniforme, a emitir para

uma estada maxima de trés meses, valido para todos os Estados membros (artigo 10.°, n.° 1)4%7. O

de assegurar que 0s servicos tém em conta as barreiras culturais e estdo sensibilizados para as comunidades especificas
em cujo ambito operam. COM(2003) 336, de 3 de Junho. Na Agenda de 2005, a Comisséao integrou medidas de apoio a
campanhas ou manifestagBes interculturais, que transmitam informacdo rigorosa sobre as culturas, as religides e o
contributo social e econdmico dos imigrantes; bem como medidas destinadas a facilitar o didlogo intercultural e
inter-religioso a nivel europeu com vérias partes interessadas; recomendando, uma vez mais, que 0S programas
escolares reflictam a diversidade.

4% Cf. Bruno DE WITTE — Politics versus Law in the EU’s approach to ethnic minorities, in Jan Zielonka
(ed.), Europe unbound. Enlarging and reshaping the boundaries of the European Union, Londres, Routledge, 2002,
pp. 137-160; Guido SCHWELLNUS — “Much ado about nothing?” Minority protection and the EU Charter of
Fundamental Rights, in “Constitutionalism Web-Papers”, ConWEB n.° 5/2001, http://www.les1.man.ac.uk/conweb/.

407 Em conformidade com a Convencdo de Aplicacdo, as Instrucdes Consulares Comuns definem as
disposi¢des comuns a aplicar na anélise dos pedidos de visto para uma estada maxima de trés meses, incluindo os
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visto pode consistir num visto de viagem valido para uma ou mais entradas, sem que a duragdo de
uma estada ininterrupta ou a duracdo total de estadas sucessivas possam exceder trés meses por
semestre, a contar da data da primeira entrada; ou num visto de transito que permita ao seu titular
transitar uma, duas ou excepcionalmente varias vezes nos territérios dos Estados membros para se
dirigir para o territério de um Estado terceiro, sem que a duragdo do transito possa ultrapassar
cinco dias (artigo 11.°, n.° 1)*%, Em principio, o visto uniforme sé pode ser emitido se o estrangeiro
possuir documento valido que permita a passagem da fronteira, apresentar documentos que
justifiguem o objectivo e condicdes da estada prevista, dispuser de meios de subsisténcia
suficientes, ndo estiver indicado para efeitos de ndo admiss&o®®® e ndo for considerado um risco
para a ordem publica, a seguranga nacional ou as relacdes de um dos Estados membros (artigo
15.0)410_

Os estrangeiros titulares de um visto uniforme, que tenham entrado regularmente no
territério de um Estado membro, podem circular livremente no territdrio de todos os demais
Estados membros durante o periodo de validade do visto, desde que possuam documento de
viagem valido, justifiquem o objectivo e condicGes da estada, disponham de meios de subsisténcia,

ndo estejam indicados para efeitos de ndo admisséo e ndo constituam perigo para a ordem publica

pedidos de visto de transito, validos para o territorio de todos os Estados membros. As Instru¢des Consulares Comuns
foram elaboradas no ambito da cooperacgdo intergovernamental de Schengen — decisdo do Comité executivo de
Schengen de 28 de Abril de 1999 [SCH/Com-ex(99) 13]. A Ultima redac¢do foi dada pelo Regulamento (CE) n.°
693/2003 do Conselho, de 14 de Abril.

48 Um Estado membro pode emitir, em caso de necessidade, um novo visto no decurso do semestre
considerado, mas a validade do visto sera limitada ao seu territdrio (artigo 11.°, n.° 2). Nenhum visto poderé ser aposto
num documento de viagem se este ndo for valido para qualquer dos Estados membros, de modo que, se 0 documento
de viagem s6 for valido para um ou mais Estados membros, o visto a apor sera limitado a estes (artigo 14.°, n.° 1).

409 Um Estado membro apenas pode emitir um titulo de residéncia a um estrangeiro que conste da lista de
pessoas indicadas para efeitos de ndo admissdo se existirem motivos graves, nomeadamente de natureza humanitaria
ou decorrentes de obrigacdes internacionais (artigo 25.°, n.° 1). Nos termos do Regulamento (CE) n.° 1987/2006 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de Dezembro, relativo ao estabelecimento, ao funcionamento e a utilizagéo
do Sistema de Informacdo de Schengen de segunda geragdo (SISII), um nacional de pais terceiro deve ser indicado
para efeitos de ndo admissdo ou interdicdo de permanéncia quando a sua presenca no territdrio de um Estado membro
constituir ameaca para a ordem publica ou para a seguranca nacional; situacdo que se verifica, nomeadamente, no caso
de o individuo ter sido condenado num Estado membro por um crime passivel de uma pena privativa de liberdade de
pelo menos, um ano; ou se existirem fortes razdes para crer que o individuo praticou factos puniveis graves ou indicios
reais para supor que tenciona praticar tais factos no territorio de um Estado membro (artigo 24.°, n.° 2). Também pode
ser introduzida uma indicagéo quando recaia sobre o nacional de um pais terceiro uma medida de afastamento, de néo
admissdo ou de expulsdo ndo revogada nem suspensa que inclua ou seja acompanhada por uma interdi¢do de entrada
ou, se for caso disso, de permanéncia, fundada no incumprimento das regulamenta¢Ges nacionais relativas a entrada ou
a estada de nacionais de paises terceiros (artigo 24.%, n.° 3). Além disso, o artigo 26.° estabelece que, sob reserva de
determinadas condi¢des especificas, podem ser igualmente inseridas indicages sobre nacionais de paises terceiros que
sejam objecto de uma medida restritiva, tomada nos termos do artigo 15.° do Tratado da Unido Europeia, que se
destine a impedir a sua entrada ou transito no territrio dos Estados membros.

410 Se um Estado membro decidir dispensar algum destes requisitos, emitindo um visto a estrangeiro que ndo
preencha cumulativamente as condi¢des de entrada, a validade do visto ser& limitada ao respectivo territério (artigo
16.9).
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(artigo 19., n.° 1)*! Os estrangeiros ndo submetidos a obrigacdo de visto podem circular
livremente nos territérios dos Estados membros por um periodo méaximo de trés meses durante um
periodo de seis meses, a contar da data da primeira entrada, desde que possuam documento de
viagem valido, justifiquem o objectivo e condicGes da estada, disponham de meios de subsisténcia,
ndo estejam indicados para efeitos de ndo admissao e ndo constituam perigo para a ordem publica
(artigo 20.°, n.° 1). Os Estados membros tém, todavia, o direito de prolongar para além de trés
meses a estada de um estrangeiro no seu territério em circunstancias excepcionais ou em aplicacao
de disposicdes de um acordo bilateral concluido antes da entrada em vigor da Convencdo de
Aplicagéo (artigo 20.°, n.° 2).

Os estrangeiros detentores de um titulo de residéncia**? valido emitido por um Estado
membro podem, ao abrigo desse titulo, bem como de um documento de viagem valido, circular
livremente durante um periodo maximo de trés meses no territorio dos outros Estados membros,
desde que justifiguem o objectivo e condic¢des da estada, disponham de meios de subsisténcia, ndo
constituam perigo para a ordem publica e ndo constem da lista nacional de pessoas indicadas dos
Estados membros em causa (artigo 21.°, n.° 1). Os estrangeiros que tenham entrado regularmente
no territorio de um dos Estados membros sdo obrigados a declarar esse facto, nas condi¢oes fixadas
por cada Estado membro, as autoridades competentes do Estado em cujo territorio entraram*2,

O estrangeiro que ndo preencha ou tenha deixado de preencher as condicGes de estada de

curta duracdo aplicaveis no territorio de um Estado membro deve, em principio, abandonar

411 Os vistos para uma estada superior a trés meses sdo vistos nacionais emitidos por um dos Estados membros
de acordo com a sua prépria legislagdo — um visto deste tipo permite ao seu titular transitar pelo territorio dos outros
Estados membros a fim de se dirigir para o territério do Estado membro que o emitiu, excepto se o seu titular ndo
possuir documento valido que permita a passagem da fronteira, estiver indicado para efeitos de ndo admissédo, for
considerado um risco para a ordem publica, a seguranca nacional ou as relagdes de um dos Estados membros, ou
constar de lista nacional de pessoas indicadas do Estado membro pelo territério do qual pretende transitar (artigo 18.9).
O Regulamento (CE) n.° 1091/2001 do Conselho, de 28 de Maio, relativo a livre circulacdo ao abrigo de um visto de
estadia de longa duracdo, alterou a redaccdo deste preceito, alargando as faculdades reconhecidas aos titulares dos
vistos. Por um periodo maximo de trés meses a contar da sua data inicial de validade, este visto podera ter valor
simultaneo de visto uniforme de curta duracdo, desde que a sua emissdo tenha sido realizada na observancia das
condices e critérios comuns aprovados nos termos ou por for¢a das disposi¢des pertinentes do capitulo 3.°, seccéo 1,
da Convencéo de Aplicacdo (vistos para estadas de curta duragéo), e o seu titular preencha as condi¢des de entrada
(possuir documento valido que permita a passagem da fronteira, justificar os objectivos e condi¢des da estada e dispor
de meios de subsisténcia suficientes, ndo estar indicado para efeitos de ndo admissdo e ndo ser considerado um risco
para a ordem publica, a seguranca nacional ou as relagdes de um dos Estados membros). Caso contrario, o visto sO
permite ao titular transitar pelo territorio dos outros Estados membros exclusivamente para se dirigir para o territdrio
do Estado membro que o emitiu. O transito, porém, ndo é permitido se o titular ndo preencher as condigdes de entrada
(possuir documento valido que permita a passagem da fronteira, ndo estar indicado para efeitos de ndo admisséo e ndo
ser considerado um risco para a ordem publica, a seguranga nacional ou as relagdes de um dos Estados membros) ou se
constar de lista nacional de pessoas indicadas do Estado membro pelo territdrio do qual pretende transitar.

412 Ou uma autorizagéo provisoria de residéncia (artigo 21.2, n.° 2).

413 Obrigagdo que impende mesmo sobre os estrangeiros que residam no territorio de um Estado membro
(artigo 22.°, nmeros 1 e 2).
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imediatamente os territorios dos Estados membros (artigo 23.°, n.° 1)*4. Sempre que o estrangeiro
ndo partir voluntariamente ou se puder presumir que ndo partird ou ainda sempre que a partida
imediata do estrangeiro seja exigida por motivos de seguranca nacional ou de ordem publica, o
estrangeiro deve ser expulso do territorio do Estado membro em que foi detido, nas condicdes
previstas pelo Direito nacional deste Estado (artigo 23.°, n.° 3). A expulsdo pode realizar-se do
territorio deste Estado para o pais de origem da pessoa ou para qualquer outro pais em que a sua
admissdo seja possivel (artigo 23.%, n.° 4).

De acordo com o Cddigo das Fronteiras Schengen, estabelecido pelo Regulamento (CE) n.°
562/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de Marco, os nacionais de paises terceiros
que desejem entrar no territorio de um Estado membro, para uma estada que ndo exceda trés meses
num periodo de seis meses, devem reunir cumulativamente um conjunto de condicBes — estar na
posse de um documento de viagem valido que permita a passagem da fronteira; estar na posse de
visto vélido, se forem nacionais de pais sujeito a obrigacdo de visto, excepto se forem detentores de
um titulo de residéncia valido*!®; justificar o objectivo e as condicdes da estada prevista e dispor de
meios de subsisténcia suficientes, tanto para a duracdo dessa estada como para 0 regresso ao pais
de origem ou para o transito para um pais terceiro em que a sua admissdo esteja garantida, ou estar
em condicGes de obter licitamente esses meios*'®; ndo estar indicados no SIS para efeitos de ndo
admissao; nao ser considerados susceptiveis de perturbar a ordem publica, a seguranca publica, a
salde publica ou as relacGes internacionais de qualquer Estado membro, nem estar indicados para

efeitos de ndo admissao nas bases de dados nacionais dos Estados membros (artigo 5.°, n.° 1).

414 Se possuir um titulo de residéncia ou uma autorizacdo provisdria de residéncia validos, emitidos por um
Estado membro, deve dirigir-se imediatamente para o territorio desse Estado (artigo 23.°, n.° 2).

415 Entende-se por titulo de residéncia, todos os titulos de residéncia emitidos pelos Estados membros em
conformidade com o modelo uniforme de titulo de residéncia estabelecido pelo Regulamento (CE) n.° 1030/2002 do
Conselho, de 13 de Junho; bem como todos os outros documentos emitidos por um Estado membro a nacionais de
paises terceiros concedendo a estes autorizagdo para permanecerem ou regressarem ao seu territorio, com excepgao dos
titulos temporarios emitidos na pendéncia da analise de um primeiro pedido de titulo de residéncia ou de um pedido de
asilo (artigo 2.°, n.° 15 do Cddigo das Fronteiras Schengen). O nacional de pais terceiro que preencha todas as demais
condicBes excepto a de visto valido, poderd ser autorizado a entrar no territério dos Estados membros se lhe for
concedido um visto na fronteira em conformidade com o Regulamento (CE) n.° 415/2003 do Conselho, de 27 de
Fevereiro [artigo 5.°, n.° 4, alinea b)].

416 para confirmar a veracidade das justificacbes prestadas, o guarda de fronteira pode solicitar, entre outros
documentos, o convite de uma empresa, cartdes de acesso a feiras e congressos, boletim de matricula ou cartdo de
estudante, convite do anfitrido ou documento comprovativo emitido pelo estabelecimento que fornece o alojamento
(artigo 5.°, n.° 2 e anexo | do Caédigo das Fronteiras Schengen). A apreciagdo dos meios de subsisténcia sera efectuada
em funcdo da duragdo e do objectivo da estada e com referéncia aos precos médios de alojamento e de alimentagdo, em
condi¢Bes econdmicas, no ou nos Estados membros em causa, multiplicados pelo nimero de dias de estada. A
verificacdo da suficiéncia de meios de subsisténcia pode basear-se no dinheiro liquido, nos cheques de viagem e nos
cartes de crédito na posse do nacional de pais terceiro; as declaragfes de tomada a cargo, quando estejam previstas no
direito nacional, e os termos de responsabilidade assinados por anfitriGes, tal como definidos pelo direito nacional,
podem igualmente constituir uma prova de meios de subsisténcia suficientes (artigo 5.°, n.° 3).
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O nacional de pais terceiro que ndo relna todas estas condigdes, mas possua um titulo de
residéncia ou um visto de regresso emitidos por um Estado membro, sera autorizado a entrar nos
territérios dos demais Estados membros para efeitos de transito rumo ao Estado membro que
emitiu o titulo ou o visto, salvo se constar da lista nacional de pessoas a ndo admitir do Estado
membro em cujas fronteiras externas se apresenta [artigo 5.°, n.° 4, alinea a)]. Por motivos
humanitarios ou de interesse nacional, ou ainda devido a obrigagdes internacionais, um Estado
membro pode autorizar a entrada no seu territorio a um nacional de pais terceiro que ndo preencha
uma ou varias daquelas condi¢Ges, mesmo a de ndo estar inscrito no SIS [artigo 5.°, n.° 4, alinea
c)]. Nas demais situagBes em que o nacional de um pais terceiro ndo preencha todas as condicoes
de entrada, esta ser-lhe-4 recusada, mediante decisdo fundamentada que indique as razBes precisas
da recusa*’.

As fronteiras externas s6 podem ser transpostas nos pontos de passagem de fronteira e
durante as horas de abertura fixadas, devendo os Estados membros instaurar sancdes efectivas,
proporcionadas e dissuasivas, nos termos do respectivo direito nacional, a quem desrespeite esta
norma (artigo 4.°). A passagem das fronteiras externas é submetida a controlos por guardas de
fronteira (artigo 7.°, n.° 1), que tém o dever de respeitar plenamente a dignidade humana e nédo
discriminar as pessoas em razdo do sexo, raga ou origem étnica, religido ou crenca, deficiéncia,

idade ou orientacdo sexual (artigo 6.°)*%. Os documentos de viagem dos nacionais de paises

417 A decisdo deve ser tomada por uma autoridade competente, nos termos do direito nacional, é notificada ao
interessado e produz efeitos imediatos (artigo 13.°, nimeros 1 e 2). As pessoas a quem tenha sido recusada a entrada
tém direito de recurso, a tramitar em conformidade com o direito nacional e com efeito meramente devolutivo; é-lhes
também facultada uma nota escrita indicando os pontos de contacto aptos a fornecer informacfes sobre os
representantes habilitados a actuar em seu nome; caso o0 recurso conclua que a decisdo foi infundada, tém direito a que
o Estado membro que recusou a entrada proceda a correcgdo do carimbo de entrada cancelado e de quaisquer outros
cancelamentos ou aditamentos eventualmente efectuados (artigo 13.2, n.° 3).

418 A entrada e & saida, os nacionais de paises terceiros sio submetidos a um controlo pormenorizado — a
entrada, o controlo compreende a verificacdo das condigdes de entrada e, se for caso disso, dos documentos que
autorizam a residéncia e o exercicio de uma actividade profissional, incluindo a anélise pormenorizada dos carimbos
de entrada e saida e a verificacdo de que o individuo, o seu meio de transporte e os objectos que transporta ndo sdo de
natureza a comprometer a ordem publica, a seguranca interna, a salde publica ou as relagBes internacionais de um
Estado membro; a saida, o controlo compreende a verificagdo de que o individuo estd na posse de um documento
valido para passar a fronteira, de que o documento de viagem ndo é falsificado e, sempre que possivel, que o individuo
ndo é considerado uma ameaga para a ordem publica, a seguranca interna ou as relagdes internacionais de um dos
Estados membros (artigo 7.°, n.° 3). Quando existam instalagGes para o efeito, o nacional de pais terceiro pode solicitar
gue os controlos pormenorizados sejam efectuados numa zona reservada (artigo 7.°, n.° 4). Os nacionais de paises
terceiros submetidos a um controlo pormenorizado de segunda linha (ou seja, um controlo suplementar que pode ser
efectuado num local especifico, fora do local onde todas as pessoas sdo controladas) sdo informados sobre o objectivo
e 0 procedimento do controlo; informagdo que sera disponibilizada em todas as linguas oficiais da Unido e nas linguas
dos paises limitrofes do Estado membro em causa, para além de dever indicar que o individuo pode solicitar o nome ou
0 namero de identificacdo de servi¢o dos guardas de fronteira que efectuam o controlo, 0 nome do ponto de passagem
de fronteira e a data em que a fronteira foi atravessada (artigo 7.2, n.° 5).
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terceiros sdo objecto de aposicéo sistematica de carimbo de entrada e de saida (artigo 10.°, n.% 1)*%°,
Sempre que possivel, 0s nacionais de paises terceiros sdo informados da obrigagdo do guarda de
fronteira de carimbar os seus documentos de viagem a entrada e a saida (artigo 10.%, n.° 5). Se o
documento de viagem de um nacional de pais terceiro ndo ostentar o carimbo de entrada, as
autoridades nacionais competentes podem presumir que o titular ndo preenche ou deixou de
preencher as condi¢des de duracdo da estada aplicaveis no Estado membro em questéo (artigo 11.°,
n.o 1)420.

Entretanto, a supressdo do controlo das fronteiras internas ndo prejudica os controlos de
seguranga sobre as pessoas efectuados nos portos ou aeroportos pelas autoridades competentes,
desde que estes controlos sejam igualmente efectuados sobre as pessoas que realizam viagens no
interior de um Estado membro, nem a possibilidade de um Estado membro prever por lei a
obrigacdo de posse ou porte de titulos e documentos, nem tdo pouco a obrigacdo imposta aos
nacionais de paises terceiros de assinalarem a sua presenca no territério de um Estado membro
(artigo 21.°).

O Regulamento (CE) n.° 539/2001 do Conselho, de 15 de Margo*?!, fixa a lista dos paises
terceiros cujos nacionais estdo sujeitos a obrigacdo de visto para transporem as fronteiras externas
dos Estados membros e a lista dos paises cujos nacionais estdo isentos dessa obrigacdo. Entende-se
por visto uma autorizagdo emitida por um Estado membro ou uma deciséo tomada por um Estado
membro com vista a entrada, para uma estadia prevista nesse ou em diversos Estados membros
(durante um periodo cuja duracdo total ndo pode exceder trés meses) ou para efeitos de transito
pelo territério desse e outros Estados membros, com exclusdo do transito aeroportuario (artigo
2.9)422_ Os nacionais dos paises terceiros enumerados no anexo | devem ser detentores de um visto
para transporem as fronteiras externas de um Estado membro*?. S&o isentos da obrigacdo de estar
munidos de um visto, para estadias cuja duracdo total ndo exceda trés meses, 0s nacionais dos

paises terceiros enumerados no anexo Il, mas também os nacionais de paises constantes do anexo |

419 A pedido do nacional de um pais terceiro pode, a titulo excepcional, dispensar-se a aposicdo do carimbo de
entrada ou de saida quando tal aposi¢éo lhe possa causar dificuldades importantes, caso em que a entrada ou saida deve
ser comprovada numa folha separada (artigo 10.2, n.° 3).

420 presuncéo que pode ser elidida se o nacional de pais terceiro apresentar, por qualquer meio, elementos
crediveis, como titulos de transporte ou provas da sua presenca fora do territdrio dos Estados membros, que
demonstrem que respeitou as condi¢des relativas a estada de curta duracdo (artigo 11.°, n.° 2). Caso nao elida a
presuncdo, o individuo pode ser expulso pelas autoridades competentes do territério do Estado membro em questdo
(artigo 11.°, n.2 3).

421 Com as alterag@es introduzidas pelos Regulamentos (CE) n.° 2414/2001, de 7 de Dezembro, n.° 453/2003,
de 6 de Margo, n.° 851/2005, de 2 de Junho, e n.® 1932/2006, de 21 de Dezembro.

422 A definicéo de visto dada pelo Regulamento (CE) n.° 1683/95 do Conselho, de 29 de Maio, que estabelece
um modelo-tipo de visto, na redaccdo dada pelo Regulamento (CE) n.° 1791/2006, de 20 de Novembro, é mais
abrangente, uma vez que inclui as autorizag@es para transito através da zona de transito aeroportuario.

423 A obrigacdo de visto estende-se igualmente aos refugiados e apatridas que tenham obtido o respectivo
estatuto num pais terceiro elencado no anexo | e ai residam (artigo 1.°, n.° 1).

107



que sejam titulares de autorizagdo de pequeno trafego fronteirico e exergam o seu direito nesse
ambito; os estudantes nacionais de pais terceiro constante do anexo | e residentes num Estado
membro, quando participem numa viagem organizada no ambito de um grupo escolar
acompanhado por um professor do estabelecimento*?*; e os refugiados e apatridas residentes num
Estado membro e titulares de um documento de viagem emitido por esse Estado membro (artigo
1.9, n.0 2)*%,

A obrigacdo de visto é extensivel a area dos aeroportos, por forca da Accdo Comum n.°
96/197/JAl, de 4 de Marco, adoptada pelo Conselho com base no artigo K.3 do Tratado da Unido
Europeia sobre o regime de transito aeroportuario, que, em derrogacdo do principio de livre
transito, previsto no anexo 9 da Convengdo de Chicago sobre aviacdo civil internacional, instituiu
um visto de trénsito aeroportuario. Este, que é emitido pelos servi¢os consulares dos Estados
membros mediante condicdes a definir pelas respectivas leis nacionais, consiste numa autorizacdo
exigida aos nacionais de determinados paises terceiros para poderem transitar pela zona
internacional dos aeroportos dos Estados membros. Cada Estado membro exigird um visto de
transito aeroportuario aos nacionais do Afeganistdo, Etidpia, Eritreia, Gana, Iraque, Irdo, Nigéria,
Somalia, Sri Lanka e Zaire, que nao forem ja titulares de um visto de entrada ou de transito nesse
Estado membro, para a sua passagem pelas zonas internacionais dos aeroportos situados no seu
territorio (artigo 3.°). Os Estados membros podem prever excep¢des a obrigacdo de visto de
transito aeroportuario para 0s nacionais daqueles paises quando se trate, nomeadamente, de
detentores de titulos de residéncia ou de documentos equivalentes, bem como de vistos, emitidos

por um Estado membro (artigo 4.2)4%°,

424 A Decisdo do Conselho n.° 94/795/JAl, de 30 de Novembro, relativa a uma acgdo comum respeitante a
concessdo de facilidades de viagem a estudantes de paises terceiros residentes num Estado membro, estatuia que
nenhum Estado membro poderia exigir visto aos estudantes nacionais de um pais terceiro, legalmente residentes noutro
Estado membro, que desejassem entrar no seu territdrio para uma curta estadia ou transito, desde que os estudantes se
deslocassem em viagem escolar como membros de um grupo de alunos de um estabelecimento escolar, fossem
acompanhados por um professor na posse de uma lista, emitida pela respectiva escola, dos estudantes participantes na
viagem e apresentassem documento de viagem valido para a passagem da fronteira em questdo (documento passivel de
substituicdo pela lista de alunos em determinadas circunstancias). Os Estados membros conservavam, todavia, a
possibilidade de recusar a entrada de estudantes que ndo preenchessem as condi¢Bes de imigracdo relevantes para as
respectivas leis nacionais, para além de poderem, invocando motivos imperiosos de seguranga nacional, criar
derrogac0es a regra geral de dispensa de visto.

425 Um Estado membro pode dispensar da obrigacdo de visto os estudantes nacionais de um pais terceiro
elencado no anexo | e que residam num pais terceiro constante do anexo Il, na Suica ou no Liechtenstein, quando
participem numa viagem organizada no ambito de um grupo escolar acompanhado por um professor do
estabelecimento; os refugiados e os apétridas se o pais terceiro onde residem e que emitiu 0 documento de viagem
constar do anexo I1; os membros das forcas armadas que se desloquem no &mbito da OTAN ou da Parceria para a Paz
e sejam portadores dos documentos de identificacdo e de missdo previstos (artigo 4.°, n.° 2). Em contrapartida, um
Estado membro pode prever excepgles a isengdo de visto em relagdo as pessoas que exercam uma actividade
remunerada durante a sua permanéncia (artigo 4.°, n.° 3).

426 Os Estados membros s&o igualmente livres para decidir da exigéncia de um visto de transito aeroportuario
a nacionais de outros paises que ndo os expressamente referidos no anexo a esta deciséo (artigo 5.°).
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O Regulamento (CE) n.° 415/2003 do Conselho, de 27 de Fevereiro, relativo a concesséo de
vistos na fronteira, incluindo a maritimos em trénsito, permite que, a titulo excepcional, seja
concedido um visto na fronteira a um nacional de um pais terceiro sujeito a obrigacdo de visto ao
passar as fronteiras externas dos Estados membros, desde que esse nacional possua documento
valido que permita passar a fronteira; justifique o objectivo e as condi¢fes da viagem; prove dispor
de meios de subsisténcia suficientes; nédo esteja indicado para efeitos de ndo admissdo e ndo seja
susceptivel de comprometer a ordem publica, a segurancga nacional ou as relac@es internacionais de
um dos Estados membros; prove ndo ter podido requerer um visto antes, apresentando, se
necessario, 0s documentos comprovativos das raz8es imprevisiveis e imperiosas para a sua entrada,
e garanta o regresso ao seu pais de origem ou o transito para um Estado terceiro (artigo 1.°, n.° 1).
O visto concedido na fronteira pode ser, consoante o caso, um visto de transito ou um visto de
circulacdo, véalido para todos os Estados membros ou com validade territorial limitada. Em
qualquer dos casos, 0 visto concedido ndo deve permitir mais de uma entrada; a validade dos vistos
de circulagdo ndo deve exceder 15 dias e a validade dos vistos de transito ndo deve exceder cinco
dias (artigo 1.°, n.° 2). Qualquer nacional de um pais terceiro que solicite um visto de transito na
fronteira deve estar munido dos vistos necessarios para prosseguir viagem para os Estados de
transito que ndo sejam Estados membros e para o Estado de destino (artigo 1.°, n.° 3)4%7,

O Regulamento (CE) n.° 693/2003 do Conselho, de 14 de Abril, estabeleceu um
Documento de Trénsito Facilitado e um Documento de Transito Ferroviario Facilitado*?®, para o
transito especifico e directo, por via terrestre, de nacionais de paises terceiros que tém
forcosamente de atravessar o territério de um ou mais Estados membros para viajar entre duas
partes do seu préprio pais que ndo sdo geograficamente contiguas. O Documento de Transito
Facilitado é uma autorizacdo especifica para o transito facilitado, que pode ser emitido pelos
Estados membros para entradas multiplas por qualquer meio de transporte terrestre; ao passo que 0
Documento de Transito Ferrovidrio Facilitado é uma autorizacdo especifica para o transito
facilitado, que pode ser emitido pelos Estados membros para uma Unica viagem de ida e volta por
caminho-de-ferro (artigo 2.°). Um e outro documentos tém o mesmo valor que os vistos de transito

e sdo validos para o territério do Estado membro emissor e dos outros Estados-Membros pelos

427 36 a titulo excepcional serdo concedidos vistos na fronteira a nacionais de paises terceiros incluidos nas
categorias de pessoas para as quais é exigida a consulta das autoridades centrais de um ou de varios Estados membros
(artigo 1., n.° 4). Pode ser concedido um visto de transito na fronteira a um maritimo sujeito a obrigacdo de visto ao
passar as fronteiras externas dos Estados membros se esse maritimo satisfizer as condicdes previstas nos nimeros 1 e 3
do artigo 1.° e passar a fronteira em questdo para embarcar, reembarcar ou desembarcar de um navio no qual va
trabalhar ou tenha trabalhado como maritimo (artigo 2.°, n.° 1); tratando-se de um grupo de maritimos da mesma
nacionalidade, num minimo de cinco e um maximo de 50 pessoas, pode ser concedido na fronteira um visto de transito
de grupo, desde que cada um dos maritimos do grupo preencha os requisitos do n.° 1 (artigo 2.°, n.° 2).

428 Cujo modelo uniforme foi estabelecido pelo Regulamento (CE) n.° 694/2003.
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quais se efectua o transito facilitado (artigo 3.2, n.° 1)*°. Para obter qualquer dos documentos, 0
requerente deve possuir um documento vélido que lhe permita a passagem de fronteiras
externas*®, ndo estar assinalado para efeitos de recusa de entrada, ndo ser considerado como
ameaca para a ordem publica, a seguranca nacional ou as relacdes internacionais de qualquer dos
Estados membros (artigo 4.9)*31. Caso um servigo consular se recuse a instruir um pedido ou a
emitir um dos Documentos de Transito, o procedimento e o direito de recurso reger-se-&o pelo
direito nacional do respectivo Estado membro (artigo 8.°, n.° 1). Os titulares de um dos
Documentos de Transito que facam uma utilizacdo abusiva deste regime, ficam sujeitos a sancoes,
em conformidade com o direito nacional (artigo 9.°).

O Regulamento (CE) n.° 1931/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de
Dezembro, estabelece um regime de pequeno trafego fronteirico nas fronteiras terrestres externas
dos Estados membros e introduz, para esse efeito, uma autorizacdo especifica. Por pequeno trafego
fronteirico entende-se a travessia regular de uma fronteira terrestre externa por residentes
fronteiricos, para uma estada na zona fronteirica motivada, por exemplo, por razfes sociais,
culturais ou econdémicas comprovadas, ou por razdes familiares, por um periodo cuja duracdo nédo
seja superior a trés meses (artigo 3.2, n.° 3, e artigo 5.°). Residentes fronteiricos sdo 0s nacionais de
paises terceiros que residam legalmente na zona fronteirica de um pais vizinho de um Estado
membro por um periodo fixado nos acordos bilaterais a celebrar e que serd no minimo de um ano;
em casos excepcionais devidamente justificados, previstos nos acordos bilaterais, pode ser
considerado um periodo de residéncia inferior a um ano (artigo 3.°, n.° 6). Os residentes
fronteirigos podem atravessar a fronteira terrestre externa de um Estado membro vizinho ao abrigo
do regime de pequeno trafego fronteirico, desde que sejam titulares de uma autorizacdo de pequeno
trafego fronteirico e, se tal for exigido pelo acordo bilateral relevante, um ou varios documentos de
viagem validos; ndo estejam indicados no SIS para efeitos de ndo admissdo; ndo sejam
considerados uma ameaca para a ordem publica, a seguranca interna, a saude publica ou as

relagdes internacionais de qualquer Estado membro e, em especial, ndo estejam indicados, para

429 0 Documento de Transito Facilitado e 0 Documento de Transito Ferroviario Facilitado devem ser emitidos
pelos servigos consulares dos Estados membros e ndo na fronteira (artigo 6., n.° 1). O Documento de Transito
Facilitado tem um prazo maximo de validade de trés anos, sendo que o transito em que é utilizado ndo pode exceder as
24 horas; o Documento de Transito Ferroviario Facilitado tem um prazo maximo de validade de trés meses e s6 pode
ser utilizado em transitos que ndo excedam seis horas (artigo 3.°, nimeros 2 e 3).

430 De validade superior a do Documento de Transito solicitado e que seja valido para qualquer dos Estados
membros, sob pena de o Documento de Transito ficar limitado ao Estado membro ou Estados membros que
reconhecam o documento de viagem (artigo 6.°, nimeros 3 e 4).

431 para obter um Documento de Transito Facilitado, deve ainda ter razdes validas para viajar frequentemente
entre as duas partes do territério do seu pais (artigo 4.°). Sempre que for necessario, de resto, deve ser exigida a
apresentacdo de documentacdo que comprove a necessidade de viajar frequentemente, em especial documentos
relativos a vinculos familiares, ou a motivos de ordem social, econémica ou outra (artigo 5.°, n.° 1).
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efeitos de ndo admissdo, pelos mesmos motivos, nas bases de dados nacionais dos Estados
membros (artigo 4.°). Os Estados membros efectuam controlos de entrada e de saida aos residentes
fronteiricos, a fim de assegurar que estes preenchem aquelas condi¢des (artigo 6.°, n.° 1). A
autorizacdo de pequeno trafego fronteirico pode ser concedida aos residentes fronteiricos que
sejam titulares de um ou varios documentos de viagem validos que os autorizem a atravessar as
fronteiras externas; apresentem documentos comprovativos do seu estatuto de residente fronteirigo
e da existéncia de razdes legitimas para atravessar frequentemente uma fronteira terrestre externa
ao abrigo deste regime; ndo estejam indicados no SIS para efeitos de ndo admissdo; ndo sejam
considerados uma ameaca para a ordem publica, a segurancga interna, a salde publica ou as
relagdes internacionais de qualquer Estado membro e, em especial, ndo estejam indicados, para
efeitos de ndo admissdo, pelos mesmos motivos, nas bases de dados nacionais dos Estados
membros (artigo 9.°). A autorizacdo tem uma validade minima de um ano e maxima de cinco anos
(artigo 10.°); a sua validade territorial fica limitada a zona fronteirica do Estado membro que a tiver
emitido (artigo 7.°, n.° 2).

A Directiva n.° 2003/86/CE do Conselho, de 22 de Setembro, relativa ao direito ao
reagrupamento familiar, estatui que os Estados membros devem permitir a entrada e residéncia de
nacionais de paises terceiros, membros da familia de pessoa titular de uma autorizacdo de
residéncia, emitida por um Estado membro por um prazo de validade igual ou superior a um ano,
que o requeira (artigo 3.2, n.° 1). Os familiares elegiveis sdo o conjuge**? do titular da autorizagio
de residéncia; os filhos menores**® do casal, incluindo os filhos adoptados; os filnos menores,
incluindo os adoptados, do titular da autorizacdo de residéncia, a sua guarda e a seu cargo; os filhos
menores, incluindo os adoptados, do conjuge, desde que & sua guarda e a seu cargo***. Os Estados

432 Os Estados membros podem exigir que o titular da autorizacdo de residéncia e o seu c6njuge tenham uma
idade minima (no maximo até 21 anos), antes de o conjuge poder aceder ao territério a titulo de reagrupamento
familiar (artigo 4.°, n.° 5). Em caso de casamento poligamo, se o titular da autorizagdo de residéncia ja tiver um
cdnjuge que com ele viva no territério de um Estado membro, o Estado em causa ndo autorizard o reagrupamento
familiar de outro conjuge; podendo restringir o reagrupamento familiar de menores nascidos da unido do titular da
autorizagdo de residéncia com outro conjuge (artigo 4.°, n.° 4).

433 Os filnos menores devem ter idade inferior a da maioridade legal do Estado membro em causa e ndo ser
casados. Os Estados membros podem exigir, se isso for previsto na respectiva legislacdo nacional, que os pedidos de
reagrupamento familiar dos filhos menores sejam apresentados antes de completados os 15 anos (artigo 4.2, n.° 6). Nos
casos de criangas com idade superior a 12 anos que cheguem independentemente da familia, o Estado membro pode,
antes de autorizar a sua entrada e residéncia, verificar se satisfazem os critérios de integracdo previstos na respectiva
legislacdo nacional (artigo 4.°, n.° 1).

434 Os Estado membros podem ainda autorizar, através de disposicles legislativas ou regulamentares, a
entrada e residéncia dos ascendentes directos em primeiro grau do titular de autorizacdo de residéncia ou do seu
conjuge, se estiverem a seu cargo e ndo tiverem o apoio familiar necessario no pais de origem; dos filhos solteiros
maiores do titular de autorizagdo de residéncia ou do seu cOnjuge, objectivamente incapazes de assegurar 0 seu proprio
sustento por razbes de saide (artigo 4.°, n.° 2); bem como de pessoa que mantenha com o titular de autorizagdo de
residéncia uma relagdo estavel, duradoura e devidamente comprovada ou uma unido de facto registada, e respectivos
filhos solteiros menores, incluindo os adoptados, e filhos solteiros maiores, objectivamente incapazes de assegurar o
seu préprio sustento por razdes de saude (artigo 4.°, n.° 3).
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membros podem exigir ao titular da autorizacdo de residéncia que requer o reagrupamento familiar
provas de que este dispGe de alojamento normal, seguro e salubre; de um seguro de doenca, para si
préprio e para os seus familiares, que cubra todos os riscos normalmente cobertos no Estado
membro em causa para 0S proprios nacionais; recursos estaveis e regulares que sejam suficientes
para a sua propria subsisténcia e para a dos seus familiares, sem recorrer ao sistema de assisténcia
social do Estado membro (artigo 7.2, n.° 1); para além de poderem exigir que 0s nacionais de paises
terceiros cumpram medidas de integracdo, em conformidade com o direito nacional (artigo 7.°, n.°
2)*%. Logo que o pedido de entrada para efeitos de reagrupamento familiar seja deferido, o Estado
membro em causa deve permitir a entrada do familiar ou familiares, emitindo, em favor destes,
uma primeira autorizacdo de residéncia de validade ndo inferior a um ano, renovavel (artigo 13.9).
Para além das razdes de ordem, seguranca ou salde publicas (artigo 6.°, n.° 1), os Estados membros
podem indeferir um pedido de entrada e residéncia para efeitos de reagrupamento familiar quando
as condicOes estabelecidas ndo forem cumpridas; quando o requerente e os seus familiares néo
tiverem uma vida familiar efectiva; quando se verificar que o requerente do reagrupamento ou a
pessoa que com ele mantém uma unido de facto é casado ou mantém uma relacdo estavel e
duradoura com outra pessoa; quando se demonstre que foi cometido qualquer tipo de fraude
(documentos ou declaragdes falsos) ou que o casamento, a parceria ou a adopgao tiveram por Unico
fim permitir a pessoa interessada entrar ou residir num Estado membro (artigo 16.°).

A Directiva n.° 2004/114/CE do Conselho, de 13 de Dezembro, define as condi¢cbes de
admiss3o de nacionais de paises terceiros*3, por um periodo superior a trés meses, para efeitos de
estudos, de intercambio de estudantes, de formacdo ndo remunerada ou de voluntariado,
recomendando aos Estados membros que facilitem o processo de admissdo quando em causa esteja
a participacdo em programas comunitarios de promocdo da mobilidade para a Unido Europeia ou
no seu interesse (artigo 6.2, n.° 2)*’. Os nacionais de paises terceiros que requeiram a admissio ao
abrigo desta Directiva devem apresentar um documento de viagem valido (podendo os Estados

membros exigir que o respectivo periodo de validade cubra pelo menos a duracdo prevista da

4% Os Estados membros podem exigir que o requerente do reagrupamento tenha residido legalmente no
respectivo territdrio, durante um periodo ndo superior a dois anos, antes que os seus familiares se lhe venham juntar;
podendo mesmo, caso a sua legislacdo o previsse aquando da aprovagdo desta Directiva, impor um periodo de espera,
ndo superior a trés anos, entre a apresentacdo do pedido de reagrupamento e a emissdo de uma autorizacdo de
residéncia em favor dos familiares (artigo 8.°).

436 Excluidos os nacionais de paises terceiros que residam num Estado membro na qualidade de requerentes de
asilo; os membros da familia de cidaddos da Unido que tenham exercido o seu direito a livre circulagdo no interior da
Comunidade; os beneficiarios do estatuto de residente de longa duracdo que exercam o direito de residir noutro Estado
membro para efeitos de estudo ou de formacdo profissional; os que forem considerados, nos termos da legislacdo
nacional do Estado membro em causa, como trabalhadores por conta de outrem ou trabalhadores por conta propria; e
ainda aqueles cuja expulsdo tenha sido suspensa por razfes de facto ou de direito (artigo 3.2, n.° 2).

437 E sem prejuizo de disposicdes mais favoraveis constantes de acordos bilaterais ou multilaterais ou da
legislac&o nacional dos Estados membros (artigo 4.9).
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estadia); uma autorizacdo parental para a estadia prevista, no caso de serem menores nos termos da
legislacdo do Estado membro de acolhimento; dispor de um seguro de doenca para todos 0s riscos
habitualmente cobertos em relacdo aos nacionais do Estado membro em questdo; ndo ser
considerados uma ameaca para a ordem publica, a seguranca publica ou a satde publica; apresentar
prova do pagamento da taxa fixada para o tratamento do pedido, se o Estado membro em causa o
exigir (artigo 6., n. 1). O artigo 7.° estabelece as condi¢des especificas, a somar aquelas,
aplicaveis aos estudantes do ensino superior — estes devem ter sido aceites por um estabelecimento
de ensino superior para efectuar um programa de estudos; fornecer a prova solicitada por um
Estado membro de que disporéo durante a sua estadia de recursos suficientes para cobrir as suas
despesas de subsisténcia, de estudos e de regresso; apresentar provas de que possuem
conhecimentos suficientes da lingua do programa de estudos frequentado e do pagamento das
propinas fixadas pelo estabelecimento, se o Estado membro o exigir. A autorizacdo de residéncia
ser-lhes-a emitida por um periodo igual ou superior a um ano, renovavel se o seu titular continuar a
preencher as condicdes iniciais**®.

Os nacionais de paises terceiros que requeiram a admissdo num programa de intercambio
de estudantes do ensino secundario devem, para além de preencher as condi¢bes gerais do artigo
6.%, ter a idade minima e ndo exceder a idade maxima fixadas pelo Estado membro em causa;
apresentar prova da sua aceitacdo num estabelecimento de ensino secundario; apresentar prova da
sua participacdo num programa de intercambio reconhecido pelo Estado membro em causa;
apresentar prova de que a organizacdo de intercdmbio se responsabiliza inteiramente pelos
nacionais de paises terceiros durante todo o periodo da sua presenca no territério do Estado
membro, em especial no que respeita as despesas de estadia, estudo, salde e de regresso; ser
acolhidos durante todo o periodo da sua estadia por familias que correspondam as condicdes
fixadas pelo Estado membro em questdo (artigo 9.° n. 1)*° As autorizagbes de residéncia
emitidas para os estudantes do ensino secundario ndo podem exceder o periodo de um ano (artigo
13.9).

Os nacionais de paises terceiros que requeiram a admissdo como estagiarios nao
remunerados devem, para além de preencher as condic¢Ges gerais do artigo 6.°, ter assinado uma
convencdo de formacdo tendo em vista um estdgio ndo remunerado numa empresa do sector

privado ou publico ou num organismo de formacéo profissional, publico ou privado, reconhecido

438 E respeitar os limites impostos no acesso a actividades econdmicas e progredir de forma aceitavel nos seus
estudos (artigo 12.° n.° 2). Se a duragdo do programa de estudos for inferior a um ano, a autorizacdo de residéncia
cobrird apenas o periodo de estudos (artigo 12.%, n.% 1).

4% Os Estados membros podem, entretanto, limitar a admissdo de estudantes do ensino secundario para efeitos
de participagdo em programas de intercdmbio aos nacionais que sejam oriundos de paises terceiros que oferecam a
mesma possibilidade aos seus proprios nacionais (artigo 9., n.° 2).
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pelo Estado membro; fornecer a prova solicitada pelo Estado membro de que dispordo durante a
sua estada de recursos suficientes para cobrir as suas despesas de subsisténcia, de estagio e de
regresso; frequentar, se o Estado membro o exigir, um curso basico da lingua por forma a adquirir
0s conhecimentos necessarios a realizacdo do estagio (artigo 10.°). O periodo de validade de uma
autorizacdo de residéncia emitida para um estagiario ndo remunerado deve corresponder & duragao
do estagio ou a um periodo méximo de um ano; renovavel, em casos excepcionais, uma Unica vez e
exclusivamente pelo tempo necessario a obtencdo de uma qualificacdo profissional reconhecida
(artigo 14.°).

Os que requeiram a admissdo num programa de voluntariado devem, para além de
preencher as condi¢es gerais do artigo 6.°, ter a idade minima e ndo exceder a idade maxima
fixadas pelo Estado membro em causa; apresentar uma convenc¢do assinada com a organizacao
responsavel no Estado membro em causa pelo programa de voluntariado, incluindo uma descricao
das suas tarefas, as condi¢Ges de enquadramento de que beneficiardo na realizagéo dessas tarefas, o
horario a cumprir, 0s recursos disponiveis para cobrir as suas despesas de deslocacédo, alimentacao,
alojamento etc.; apresentar prova de que a organizacdo responsavel pelo programa de voluntariado
subscreveu um seguro de responsabilidade civil e se responsabiliza inteiramente pelos nacionais de
paises terceiros durante todo o periodo da sua presenca no territério do Estado membro em causa;
frequentar, se o Estado membro o exigir, um curso de introducdo a lingua, a historia e as estruturas
politica e social desse Estado (artigo 11.°). A autorizacao de residéncia ser-lhes-a emitida por um
periodo maximo de um ano; excepcionalmente, se a duracdo do programa for superior a um ano, a
validade da autorizacdo de residéncia pode correspnder ao periodo em causa (artigo 15.9).

Em linha com as Recomendagcdes de Setembro e Outubro de 20054, destinadas a facilitar a
admissdo de investigadores nacionais de paises terceiros, reforcando o poder de atrac¢do da
Comunidade e aumentando as suas capacidades de pdlo de investigacdo a nivel mundial, a
Directiva n.° 2005/71/CE do Conselho, de 12 de Outubro, estabeleceu um procedimento especifico
de admissdo de nacionais de paises terceiros, por um periodo superior a trés meses, para a
realizacdo de um projecto de investigacdo no ambito de uma convencao de acolhimento celebrada
com um organismo de investigagdo previamente aprovado para o efeito. Os organismos de
investigacdo que pretendam acolher um investigador devem celebrar uma convencdo de

acolhimento na qual o investigador se comprometa a realizar o projecto de investigacdo e o

440 Recomendacéo do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de Setembro de 2005, destinada a facilitar a
emissdo pelos Estados membros de vistos uniformes de curta duracdo para os investigadores nacionais de paises
terceiros que se desloquem para efeitos de investigacédo cientifica na Comunidade; Recomendagdo do Conselho, de 12
de Outubro de 2005, destinada a facilitar a admissdo de nacionais de paises terceiros para efeitos de investigagdo
cientifica na Comunidade Europeia.
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organismo se comprometa a acolher o investigador com esse objectivo (artigo 6.2, n.° 1)*1, Os
nacionais de paises terceiros que requeiram a admissdo ao abrigo desta Directiva devem apresentar
um documento de viagem valido que cubra, se 0 Estado membro o exigir, pelo menos o periodo de
validade da autorizacdo de residéncia; uma convencdo de acolhimento; e, se necessario, um
certificado de responsabilizagdo financeira emitido pelo organismo de investigagdo; devem, de
igual modo, ndo ser considerados uma ameaga para a ordem, a seguranca ou a saude publicas
(artigo 7.°, n.° 1). Cumpridos estes requisitos, os Estados membros devem emitir uma autorizacao
de residéncia por um periodo de, pelo menos, um ano e devem renovar essa autorizacao enquanto
0s requisitos continuarem a ser preenchidos; se a duracéo do projecto de investigacao for inferior a
um ano, o periodo de validade da autorizacéo de residéncia serd igual & duracéo do projecto (artigo
8.0)442_

A Directiva 2004/81/CE do Conselho, de 29 de Abril, definiu as condi¢des de concessdo de
titulos de residéncia de duracdo limitada a nacionais de paises terceiros que sejam vitimas do
trafico de seres humanos ou objecto de uma ac¢do de auxilio a imigracao ilegal e que cooperem
com as autoridades competentes*3. Abrangidos s&o, em principio, apenas 0s nacionais de paises
terceiros que tenham atingido a maioridade segundo a lei do Estado membro em questdo, ainda que
0s Estados membros possam estender o regime aos menores, de acordo com as respectivas leis
nacionais (artigo 3.°, n.° 3)*4. Os nacionais de paises terceiros susceptiveis de ser abrangidos por
esta Directiva devem ser informados disso mesmo (artigo 5.°) e beneficiar de um prazo de reflexdo
que lhes permita recuperar e escapar a influéncia dos autores das infraccdes, de modo a poderem
tomar uma decisdo informada sobre se cooperam ou ndo com as autoridades competentes (artigo
6.9, n.° 1); prazo de reflexdo no decurso do qual ndo pode ser executada contra eles qualquer

medida de afastamento (artigo 6.°, n°® 2), mas a que os Estados membros podem p6r termo se a

441 A convengdo de acolhimento sé pode ser assinada, porém, se estiver preenchido um conjunto de condicdes
— se 0 projecto de investigacdo tiver sido aceite pelos 6rgdos competentes, depois de controlados o objecto da
investigacao a efectuar, a sua duragdo e a disponibilidade dos meios financeiros necessarios para a sua realizagéo, bem
como as qualificagBes do investigador relativamente ao objecto da investigacdo mediante cépia autenticada do
respectivo diploma; se o investigador dispuser, durante a sua permanéncia, de recursos mensais suficientes para prover
as suas necessidades e as despesas de regresso sem recorrer ao sistema de assisténcia social do Estado membro em
questdo, bem como de um seguro de salde que cubra todos os riscos hormalmente cobertos para 0s nacionais deste
Estado; se a convencdo especificar a relacdo juridica e as condigdes de trabalho dos investigadores (artigo 6.°, n.° 2).

442 No caso de um Estado membro decidir conceder uma autorizagdo de residéncia aos membros da familia de
um investigador, a sua autorizacdo de residéncia deve ter o mesmo periodo de validade da autorizacdo de residéncia
emitida a favor do investigador, na medida em que a validade dos seus documentos de viagem o permita; em casos
devidamente justificados, a duracdo da autorizacdo de residéncia concedida ao membro da familia do investigador
pode ser encurtada (artigo 9.°, n.° 1).

443 Sem prejuizo da adopgdo de disposicdes mais favoraveis por parte dos Estados membros (artigo 4.°).

44 Quando o facam, devem tomar em consideracdo o interesse superior da crianca, velando por que o
procedimento seja adequado a sua idade e maturidade, e garantir-lhe 0 acesso ao sistema educativo nas mesmas
condicBes que aos seus nacionais; devem igualmente fazer as necessarias diligéncias para estabelecer a sua identidade
e nacionalidade, localizar o mais rapidamente possivel a sua familia e garantir a sua representacéo legal (artigo 10.°).
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pessoa reatar activa e voluntariamente ligacdo com os autores das infracches ou se existirem
motivos de ordem publica ou de segurancga interna (artigo 6.°, n.° 4). O titulo de residéncia é
emitido, ap6s o periodo de reflexdo ou logo que seja clara a vontade de colaborar com as
autoridades, desde que os Estados membros concluam ser oportuno prorrogar a permanéncia do
individuo no territorio, pelo interesse que representa para as investigacdes ou processos judiciais,
ser claro que o individuo deseja cooperar e rompeu todos os lagos com os autores das infraccdes e,
ainda, que ndo existem razdes de ordem publica ou seguranca interna que a isso obstem; enquanto
se mantiverem estas condigdes, o titulo de residéncia, inicialmente valido por um minimo de seis
meses, sera renovado (artigo 8.°). Logo que as condi¢cBes deixem de se verificar ou que 0s
procedimentos relevantes tenham sido encerrados, o titulo de residéncia deixa de ser renovado,
pelo que, findo o respectivo prazo de validade, o seu titular passa a estar sujeito a legislacao
comum relativa aos estrangeiros (artigo 13.9)%4°.

Dignas de referéncia sdo ainda as Resolugdes do Conselho em matéria de admissdo de
nacionais de paises terceiros para efeitos de emprego e para o exercicio de actividade profissional
independente (ambas de 1994) e relativa aos menores ndo acompanhados nacionais de paises
terceiros, de 1997. Invocando as elevadas taxas de desemprego verificadas nos Estados membros, o
Conselho decidiu, em Resolugdo de 20 de Junho de 1994*° ser necessario prosseguir e
eventualmente reforcar as medidas restritivas em matéria de admissdo de cidaddos de paises
terceiros para efeitos de emprego, aplicando de modo efectivo o principio da preferéncia
comunitaria, segundo o qual os postos de trabalho livres devem ser ocupados por cidaddos de
outros Estados membros e de paises da Associa¢do Europeia de Comércio Livre (EFTA) partes no
Acordo EEE. A Resolugdo enunciou os principios, ndo susceptiveis de flexibilizacdo, pelos quais
deveriam reger-se as politicas nacionais dos Estados membros em relacdo aos cidaddos de paises
terceiros que procurassem ser admitidos nos seus territdrios ou neles permanecer para fins de

emprego**’. Os principios enunciados ndo impediam os Estados membros de continuar a admitir

45 O titulo de residéncia pode, de resto, ser retirado a todo o tempo, se deixarem de estar preenchidas as
condicGes de emissdo, nomeadamente quando o portador reate activa e voluntariamente contactos com os autores das
infrac¢des, quando a autoridade responséavel considerar que a cooperagdo é fraudulenta ou que a queixa da vitima é
infundada ou fraudulenta, quando existam raz6es de ordem publica ou seguranga interna, quando a vitima deixe de
cooperar ou se as autoridades responsaveis decidirem arquivar os procedimentos (artigo 14.9).

446 Jornal Oficial n.° C 274 de 19 de Setembro de 1996.

447 Os Estados membros deveriam recusar a entrada nos respectivos territdrios de cidaddos de paises terceiros
para efeitos de emprego, apenas podendo ter em conta os pedidos de acesso aos respectivos territorios para efeitos de
emprego se a oferta de emprego proposta hum Estado membro ndo pudesse ser provida pela mdo-de-obra nacional e
comunitaria ou pela mao-de-obra ndo comunitaria com residéncia legal permanente nesse Estado membro e que ja
pertencesse ao seu mercado de trabalho regular. Se necessario, os Estados membros poderiam admitir cidadaos de
paises terceiros para trabalhar nos seus territorios a titulo temporéario e durante um periodo determinado, quando a
oferta dissesse respeito a um trabalhador ou a um trabalhador assalariado de um prestador de servicos determinado e se
tratasse de um trabalho especial que exigisse qualificacBes especializadas; as autoridades competentes considerassem
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cidaddos de paises terceiros para efeitos de emprego ao abrigo de convénios anteriormente
celebrados a favor de cidaddos de um pais terceiro com o qual mantivessem relacoes
particularmente estreitas, mas estes assumiram o compromisso de renegociar rapidamente esses
convénios no espirito desta resolucdo. A Resolugdo do Conselho de 30 de Novembro de 1994,
relativa as restricGes a admiss@o de nacionais de paises terceiros no territorio dos Estados membros
a fim de ai exercerem uma actividade profissional independente**®, reconheceu os beneficios da
admissdo de trabalhadores independentes para as economias de acolhimento, mas sublinhou a
necessidade de evitar, por um lado, a admissdo de individuos cuja actividade econémica nao se
revista de qualquer interesse econdmico e, por outro, a admissdo como trabalhadores
independentes de pessoas que procuram um emprego por conta de outrem. O Conselho elencou,
também aqui, um conjunto de principios, ndo susceptiveis de flexibilizacdo, por que deveriam
pautar-se as politicas internas aplicadas pelos Estados membros em relacdo aos nacionais de paises
terceiros que desejassem ser admitidos ou autorizados a permanecer no seu territorio para ai
trabalharem como independentes**®. A Resolugdo ndo obstava a que um Estado membro se
reservasse o direito de admitir, nos termos da respectiva legislacdo nacional, nacionais de paises
terceiros que fizessem investimentos substanciais no comércio e na industria desse Estado, sempre

que existissem motivos econdémicos fortes.

gue os motivos aduzidos pela entidade patronal para a oferta nominal de lugares vagos eram justificados pela falta, a
curto prazo, de oferta de médo-de-obra no mercado nacional ou comunitario de trabalho e que este facto prejudicaria
seriamente o funcionamento da empresa ou da prépria entidade patronal; e os lugares vagos fossem propostos a
trabalhadores sazonais, estagiarios, trabalhadores fronteirigos, ou pessoas temporariamente transferidas pela respectiva
empresa como pessoal-chave. Condi¢do indispensavel para a admissao de cidaddos de paises terceiros para efeitos de
emprego era que lhes tivesse sido concedida autoriza¢do prévia de emprego no territorio do Estado membro visado; se
tal fosse exigido pelo Estado membro, os requerentes deveriam possuir uma autorizagdo de residéncia; tratando-se de
nacionais de paises terceiros sujeitos a obrigacdo de visto, deveriam igualmente ser titulares de vistos validos. Em
principio, a autorizagdo de emprego inicial era limitada a um emprego num lugar especifico e junto de uma
determinada entidade patronal.

448 Jornal Oficial n° C 274 de 19 de Setembro de 1996.

49 Os Estados membros poderiam admitir, de acordo com as respectivas exigéncias e se estivessem
preenchidos os requisitos gerais do direito de admisséo e residéncia, a entrada no seu territério de nacionais de paises
terceiros que desejassem exercer uma actividade profissional independente se se comprovasse que essa actividade
produziria beneficios (investimento, inovacdo, transferéncia de tecnologia, criacdo de postos de trabalho) para a
economia do pais ou correspondia a uma actividade artistica independente relevante. No processo de admissao,
deveriam estar vigilantes a fim de evitar que fossem admitidas como independentes pessoas que manifestamente
pretendiam trabalhar por conta de outrem ou cuja participacdo ou funcédo de direccdo correspondesse a uma relacéo de
trabalho disfarcada por conta de outrem. O pedido de autorizacdo devia ser acompanhado de informacbes que
permitissem comprovar que a actividade projectada preenchia as condic¢des exigidas e de documentos comprovativos
de que a actividade seria exercida em conformidade com a legislagdo nacional aplicavel nessa matéria. A autorizagao
para exercer uma actividade profissional independente seria pessoal e intransmissivel e concedida por escrito, segundo
o disposto nas leis nacionais sobre estrangeiros. A pessoa que se encontrasse ja no territorio de um Estado membro
como estudante, estagiario, trabalhador sazonal, prestador de servicos, trabalhador contratado ou por quaisquer outros
motivos, ndo seria, por norma, concedida autorizacdo para se instalar como trabalhador independente.
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A Resolugéo do Conselho de 26 de Junho de 1997, relativa aos menores ndo acompanhados
nacionais de paises terceiros*°, fixou em beneficio destes um conjunto de garantias minimas,
atenta a sua particular vulnerabilidade, mas ndo deixou de sublinhar que a sua presenca no
territorio dos Estados membros deve revestir caracter temporario, pelo que incumbiu os Estados de
repatriar os menores (ndo admitidos como refugiados) para os respectivos paises de origem ou para
um pais terceiro que esteja disposto a admiti-los, sem pbr em perigo a sua seguranga, procurando
encontrar, sempre que possivel, as pessoas por eles responsaveis e reagrupa-los. Em causa estao os
individuos de idade inferior a 18 anos que entrem no territério dos Estados membros nao
acompanhados por um adulto por eles responsavel, por lei ou por costume, ou sejam abandonados
apos a entrada (artigo 1.°). Nos termos das respectivas legislacbes e préaticas, os Estados membros
poderdo recusar a admissdo na fronteira aos menores ndo acompanhados, nomeadamente aos que
ndo possuam os documentos e autoriza¢Bes exigidos para esse efeito; devendo tomar as medidas
adequadas neste contexto para impedir a entrada ilegal dos menores ndo acompanhados e cooperar
por forma a impedir a sua entrada e permanéncia irregulares no respectivo territorio (artigo 2.°,
numeros 1 e 2). Caso um menor ndo seja autorizado a prolongar a sua estadia num determinado
Estado membro, esse Estado s6 podera reconduzi-lo ao seu pais de origem ou a um pais terceiro
que esteja disposto a admiti-lo se, a chegada, lhe forem prestados o acolhimento e a assisténcia
adequados, de acordo com as suas necessidades etarias e o seu grau de independéncia; enquanto o
repatriamento se revelar impossivel nestas condicGes, os Estados membros deverdo, em principio,

possibilitar a permanéncia do menor no seu territorio (artigo 5.°, nimeros 1 e 2).
4. O estatuto dos nacionais de paises terceiros
4.1. O mosaico inicial
No longo periodo que antecedeu Tampere, 0 estatuto dos nacionais de paises terceiros

encontrava-se disperso por uma multiplicidade de instrumentos juridicos*®!, o que, tornando a

malha de direitos e deveres praticamente incompreensivel, muito contribuia para a, ja grande,

450 Jornal Oficial n.° C 221, de 19 de Julho de 1997.

451 Cf. Paul CRAIG e Grainne DE BURCA — EU Law. Text, cases, and materials, 3.2 ed., Oxford, Oxford
University Press, 2003, p. 754; Helen STAPLES — The legal status of third country nationals resident in the European
Union, The Hague, Kluwer Law International, 1999, pp. ; Martin HEDEMANN-ROBINSON — An overview of recent
legal developments at Community level in relation to third country nationals resident within the European Union, with
particular reference to the case law of the European Court of Justice, in “Common Market Law Review”, 38, 2001, p.
525.
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vulnerabilidade dos seus titulares®*?. Desde logo, uma boa parte das regras aplicaveis a estes
estrangeiros decorria da legislagdo interna dos Estados membros em que houvessem fixado
residéncia, sendo muito variaveis os requisitos de admissdo ao territorio e de reagrupamento
familiar, bem como as condi¢des de acesso ao mercado de trabalho e de naturalizacdo. Caso 0s
seus interesses coincidissem com os de um cidaddo da Unido — por serem membros da sua familia
ou seus trabalhadores assalariados — 0s nacionais de paises terceiros podiam igualmente beneficiar
do Direito Comunitario, ainda que de modo dependente e meramente reflexo. O mosaico era
igualmente composto por direitos resultantes de instrumentos juridicos internacionais, como 0s
acordos de associacdo, a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem e medidas avulsas
adoptadas no quadro da cooperagdo em matéria de Justica e Assuntos Internos. O Tribunal de
Justica das Comunidades desempenhou, também aqui, um papel importante, apesar do tom contido
e cauteloso da sua jurisprudéncia na matéria®>, sobretudo na medida em que desentranhou e
desenvolveu os direitos individuais contidos nos acordos de associagdo®**. Este regime
fragmentario e, de certo modo, ad hoc pdde perdurar devido a resisténcia oferecida pelos Estados
membros ao proposito de transferir para a Comunidade poderes no dominio da Justica e Assuntos
Internos. Uma reluténcia espelhada, como nota Helen Staples, na Declaracdo Geral sobre o0s
artigos 13.° a 19.° do Acto Unico Europeu e na Declarag&o Politica, ambas anexas ao Acto Unico,
que excluem os nacionais de terceiros Estados do ambito do art. 14.° do Tratado e enquadram a
imigracdo extra-comunitaria num conjunto mais vasto de problemas associados a criminalidade,
onde avultam o terrorismo e o trafico de droga*®. Esta “m4” disposi¢do ndo impediu, contudo, que,
em 1989, o Documento de Palma identificasse entre as medidas cuja adopgdo se afigurava
desejavel o reconhecimento aos nacionais de paises terceiros residentes num Estado membro do
direito de circular no territério das Comunidades sem necessidade de visto e a aboli¢cdo dos
controlos sobre estes individuos nas fronteiras internas.

Quando o Tratado de Amesterddo comunitarizou uma parte significativa do terceiro pilar,
incumbiu o Conselho de adoptar medidas no dominio da politica de imigracdo, definindo,
nomeadamente, as condigdes em que haveria de processar-se o reagrupamento familiar e em que os
nacionais de paises terceiros legalmente residentes num Estado membro poderiam residir noutros

Estados membros. Um mandato logo visto como um sinal muito positivo para a viabilidade de

452 Cf. Rui Manuel Moura RAMOS — Das Comunidades a Unido Europeia. Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra, Coimbra Editora, 1994, pp. 285-286.

453 Cf. Joseph H. H. WEILER — Thou shalt not oppress a stranger: on the judicial protection of the human
rights of non-EC nationals — a critique, in “European Journal of International Law”, n.° 3, 1992

454 Cf. Helen STAPLES — The legal status of third country nationals resident in the European Union, The
Hague, Kluwer Law International, 1999.

4% Cf. Helen STAPLES — The legal status of third country nationals resident in the European Union, The
Hague, Kluwer Law International, 1999, pp.
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assegurar um genuino estatuto de denizen aos residentes de longa duragdo na Unido*®. Ndo muito
tempo depois, o Conselho Europeu reunido em Tampere afirmou a necessidade de a Uni&o garantir
um tratamento justo aos nacionais de paises terceiros legalmente residentes no territorio dos
Estados membros, argumentando que seria contrario as tradigdes europeias proceder de modo
diferente. Um tratamento justo que requeria uma politica de integracdo vigorosa dirigida a garantir
aos nacionais de paises terceiros direitos e deveres tanto quanto possivel comparéveis aos dos
cidaddos europeus, ou seja, o direito de residir, receber instrucdo e trabalhar como assalariado ou
por conta propria, bem como o principio de ndo discriminacdo face aos cidaddos do Estado de
residéncia. A ideia de garantir um estatuto especial aos nacionais de terceiros Estados que sdo
residentes de longa duracdo havia sido ja objecto, em 1996, de uma Resolucdo do Conselho
Europeu®’, mas a iniciativa ndo teve repercussdes. Foi o Conselho Europeu de Tampere que
decididamente definiu a tendéncia. O compromisso de Tampere foi confirmado pelo Conselho
Europeu de Nice, em Dezembro de 2000, e, de um modo geral, por todos 0s actores europeus. A
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, entretanto, incluiu a possibilidade de
conceder a liberdade de circulacdo e de permanéncia, de acordo com o Tratado de Amesterdao, aos
nacionais de paises terceiros legalmente residentes no territério de um Estado membro (artigo
45.°); e, como a Comissdo logo veio sustentar, enumerou um bom namero de direitos que, em
virtude do principio da universalidade, devem ter-se por reconhecidos a qualquer pessoa
independentemente da nacionalidade ou do local de residéncia®®.

Tornada prioridade na agenda politica*®, a preocupacdo com a garantia de um tratamento
justo aos nacionais de paises terceiros legalmente residentes motivou varias medidas e veio a
culminar na Directiva n.° 2003/109/CE do Conselho, de 25 de Novembro, relativa ao estatuto dos
nacionais de paises terceiros residentes de longa duracdo, que definiu um conjunto uniforme de
direitos e estabeleceu os termos em que passou a ser-lhes permitido circular e residir num Estado
membro diferente daquele em que tenham sido inicialmente admitidos. Resta saber se esta
Directiva, como aquelas medidas, contribuem efectivamente para uma aproximacao significativa

entre o estatuto destes nacionais e aquele de que beneficiam os cidaddos da Unido.

4% Cf. Steve PEERS - Building fortress Europe: The development of EU migration law, in “Common Market
Law Review”, 35, 1998, p. 1236.

47 Resolucdo do Conselho de 4 de Margo de 1996 relativa ao estatuto dos nacionais de paises terceiros,
residentes de longa duracdo no territorio dos Estados membros. Jornal Oficial n.° C 80, de 18 de Marco de 1996.

458 COM(2000) 757, de 22 de Novembro.

459 Cf. Martin BALDWIN-EDWARDS — The emerging European immigration regime: some reflections on its
implications for southern Europe, in “Journal of Common Market Studies”, vol. 35, n.° 4, 1997.
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4.2. A Directiva sobre reagrupamento familiar

As primeiras propostas avancadas pela Comissdao em cumprimento dos marcos de Tampere

incidiram sobre o direito ao reagrupamento familiar®®®

, 0 que bem se compreende atenta a
importancia da estabilidade familiar dos imigrantes para uma sua boa integracdo na sociedade de
acolhimento e o relevo dos direitos a constituicdo de uma familia e ao respeito pela vida privada e
familiar de todos os individuos, consagrados pela Convencéo Europeia dos Direitos do Homem e
objecto de uma vasta jurisprudéncia do TEDH. Foi necessario, no entanto, esperar varios anos para
que o Conselho adoptasse 0 que veio a ser a Directiva n.° 2003/86/CE, de 22 de Setembro. Esta é
aplicavel, sem prejuizo de disposi¢cdes mais favoraveis, quando o requerente do reagrupamento
familiar for titular de uma autorizacdo de residéncia emitida por um Estado membro por prazo de
validade igual ou superior a um ano e com uma perspectiva fundamentada de obter um direito de
residéncia permanente, se os membros da sua familia forem nacionais de um pais terceiro,
independentemente do estatuto que tiverem; ndo sdo abrangidos os individuos que se encontrem a
aguardar decisdo sobre concessdo do estatuto de refugiado, residam no Estado membro ao abrigo
de protec¢do temporaria ou uma forma de protec¢do subsidiaria (artigo 3.°).

Os Estados membros devem permitir o reagrupamento com o conjuge do requerente, bem
como com os filhos menores (incluidos os adoptados) de ambos ou de apenas um deles, desde que
estejam a sua guarda e a seu cargo; nos casos de criangcas com idade superior a 12 anos que
cheguem independentemente da familia, o Estado membro pode, antes de autorizar a entrada e
residéncia, verificar se estes satisfazem os critérios de integracdo previstos na respectiva legislacédo
nacional em vigor & data da transposicio desta Directiva®! (artigo 4.°, n.° 1). Em caso de
casamento poligamo, se o requerente ja tiver um cdnjuge que com ele viva no territério de um
Estado membro, o Estado em causa ndo autorizara o reagrupamento familiar de outro conjuge;
podendo mesmo restringir o reagrupamento de menores nascidos da unido do requerente com outro
conjuge (artigo 4. n.° 4). A fim de assegurar uma melhor integracdo e evitar casamentos contra
vontade, os Estados membros podem exigir que o requerente e 0 seu conjuge tenham uma idade
minima, e no maximo 21 anos, antes de o cdnjuge se poder vir juntar ao requerente (artigo 4.2, n.°
5). Os Estados membros podem ainda exigir que os pedidos respeitantes ao reagrupamento familiar
dos filhos menores sejam apresentados antes de completados os 15 anos, se tal for previsto na
respectiva legislacdo nacional em vigor a data da transposicao desta Directiva (artigo 4.°, n.° 6). Ao

critério dos Estados membros fica a possibilidade de autorizar igualmente o reagrupamento com

460 COM(1999) 638, de 1 de Dezembro; alterada pela COM(2000) 624, de 10 de Outubro.
461 Exigéncia que ndo pode ser feita aos filhos de refugiados (artigo 10.%, n.% 1).
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outros familiares — os ascendentes directos em primeiro grau do requerente ou do seu conjuge, se
estiverem a seu cargo e ndo tiverem o apoio familiar necessario no pais de origem; e os filhos
solteiros maiores do requerente ou do seu cénjuge, objectivamente incapazes de assegurar 0 seu
préprio sustento por razdes de salde (artigo 4.2, n.° 2)*%? — e com o companheiro do requerente, que
com este mantenha uma relagdo estavel, duradoura e devidamente comprovada ou uma unido de
facto registada, bem como os seus filhos menores ou solteiros maiores a cargo (artigo 4.°, n.° 3).

O pedido de reagrupamento familiar deve ser acompanhado de documentos que atestem o0s
lacos familiares, podendo os Estados membros proceder a entrevistas e conduzir outras
investigacBes consideradas necessarias para se certificarem da existéncia desses lacos (artigo 5.°,
nimeros 1 e 2)*%. O pedido deve ser apresentado e analisado quando os familiares residirem fora
do territério do Estado membro em que reside o requerente, ainda que os Estados possam, em
circunstancias adequadas, aceitar que a apresentacao do pedido seja feita quando os familiares se
encontrem ja no seu territorio (artigo 5.°, n.° 3). As autoridades competentes devem notificar por
escrito a decisdo tomada a pessoa que apresentou o pedido, logo que possivel e em todo o caso no
prazo de nove meses a contar da data da apresentacao do pedido, salvo circunstancias excepcionais
que justifiguem uma prorrogacdo do prazo; a decisdo de indeferimento do pedido deve ser
fundamentada (artigo 5.°, n.° 4).

Os Estados membros podem indeferir um pedido de entrada e residéncia de um dos
familiares, bem como retirar ou ndo renovar uma autorizacao de residéncia, por razdes de ordem,
seguranca ou saude publicas; ainda que as doencas ou incapacidades surgidas apos a emissdo da
autorizacdo de residéncia ndo possam, por si sO, constituir justificacdo para a recusa da renovacao
da autorizacdo de residéncia ou para o afastamento do territorio pela autoridade competente do
Estado membro em causa (artigo 6.°). Por ocasido da apresentacdo do pedido de reagrupamento
familiar, o Estado membro pode exigir ao requerente provas de que este dispGe de alojamento
considerado normal para uma familia comparavel na mesma regido e que satisfaca as normas de
seguranca e salubridade em vigor nesse Estado; de um seguro de doenca, para si proprio e para 0s

seus familiares, que cubra todos os riscos normalmente cobertos no Estado membro em causa para

462 Quando o requerente seja refugiado, os Estados membros podem autorizar o reagrupamento a ainda outros
familiares, desde que estes se encontrem a cargo do refugiado (artigo 10.°, n.° 2). Se o refugiado for um menor nédo
acompanhado, os Estados membros devem permitir a entrada e residéncia dos seus ascendentes directos em primeiro
grau, sem ser necessario que os ascendentes estejam a cargo do refugiado e ndo tenham apoio familiar no pais de
origem [artigo 10.°, n.° 3, alinea a)]; ainda na hipotese de o refugiado ser um menor ndo acompanhado, os Estados
membros podem permitir a entrada e residéncia do tutor legal do menor ou de qualquer outro familiar, caso o refugiado
ndo tenha ascendentes directos ou nao seja possivel localiza-los [artigo 10.%, n.° 3, alinea b)].

463 Quando um refugiado ndo puder apresentar documentos oficiais que comprovem a relacdo familiar, os
Estados membros devem tomar em consideracdo outro tipo de provas da existéncia dessa relacdo, avaliadas de acordo
com a legislagdo nacional, sendo que uma decisdo de indeferimento ndo pode fundar-se exclusivamente na falta de
documentos comprovativos (artigo 11.°, n.° 2).
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0s préprios nacionais; e de recursos estaveis e regulares que sejam suficientes para a sua propria
subsisténcia e para a dos seus familiares, sem recorrer ao sistema de assisténcia social do Estado
(artigo 7.2, n.° 1)*4, Os Estado membros podem ainda exigir que os nacionais de paises terceiros
cumpram medidas de integracdo, em conformidade com o direito nacional; medidas s6 exigiveis
aos refugiados e seus familiares depois de lhes ser concedido o reagrupamento familiar (artigo 7.°,
n.? 2). Os Estados membros podem também exigir que o requerente tenha residido legalmente no
respectivo territorio, durante um periodo ndo superior a dois anos, antes de os seus familiares se lhe
virem juntar; e podem mesmo, se a respectiva legislacdo nacional o previsse a data da aprovacgéo
desta Directiva, impor um periodo de espera, ndo superior a trés anos, entre a apresentacdo do
pedido de reagrupamento e a emissdo de uma autorizacdo de residéncia em favor dos familiares
(artigo 8.9)4%,

O Estado membro que autorize o reagrupamento familiar deve emitir, em favor dos
familiares, uma primeira autorizacao de residéncia de validade ndo inferior a um ano e renovavel,
em principio, o prazo de validade das autorizagGes de residéncia concedidas a familiares ndo
excede a data de validade da autorizacdo de residéncia de que € titular o requerente do
reagrupamento (artigo 13.9). Os familiares do requerente tém direito, nas mesmas condi¢des que
este, a educacdo, a actividade profissional por conta prdpria ou por conta de outrem, a orientacéo, a
formacao, ao aperfeicoamento e a reciclagem profissionais (artigo 14.°, n.° 1). Os Estados membros
podem decidir as condi¢Ges ao abrigo das quais os familiares exercem actividades por conta
prépria ou por conta de outrem, devendo fixar um prazo, nunca superior a 12 meses, durante o qual
os Estados podem analisar a situacdo do seu mercado de trabalho antes de autorizarem aquele
exercicio (artigo 14.°, n.° 2). Os Estado membros podem igualmente limitar 0 acesso ao emprego
por conta propria ou por conta de outrem dos ascendentes directos em primeiro grau ou dos filhos
solteiros maiores (artigo 14.°, n.° 3). O mais tardar ap6s cinco anos de residéncia, o cdnjuge do
requerente do reagrupamento ou a pessoa que com ele mantém uma unido de facto e os filhos que
tiverem atingido a maioridade terdo direito, mediante pedido se exigido, a uma autorizagdo de
residéncia autbnoma; mas os Estados membros podem restringir a concessao da autorizacdo de
residéncia ao conjuge ou companheiro em caso de ruptura dos lagos familiares (artigo 15.°, n.° 1).

Em caso de viuvez, divorcio, separacdo ou Obito de ascendentes ou descendentes directos em

464 Salvo tratando-se do reagrupamento de refugiado com o respectivo conjuge e/ou filhos menores. Mesmo
aqui, porém, os Estados membros poderao exigir prova de condicdes de alojamento, seguro de doenga e rendimentos,
sempre que o reagrupamento familiar seja possivel num pais terceiro com o qual o requerente e/ou o seu familiar
mantenham vinculos especiais; e quando o pedido de reagrupamento ndo seja apresentado no prazo de trés meses apos
a atribuicdo do estatuto de refugiado (artigo 12.%, n.° 1).

465 Tratando-se de refugiados, os Estados membros ndo devem exigir que o requerente tenha residido no
respectivo territério durante um periodo determinado antes de os seus familiares se lhe virem juntar (artigo 12.°, n.° 2).
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primeiro grau, poderéd ser concedida, mediante pedido se exigido, uma autorizacdo de residéncia
autonoma a pessoas admitidas ao abrigo do reagrupamento familiar; devendo os Estados membros
aprovar disposi¢des que garantam a concessdo de uma autorizacao de residéncia autbnoma sempre
que se verifiqguem circunstancias particularmente dificeis (artigo 15.°, n.° 3). Os Estados membros
podem indeferir um pedido de entrada e residéncia para efeitos de reagrupamento familiar, bem
como retirar ou ndo renovar a autorizacdo de residéncia de um familiar, quando as condicdes
estabelecidas nesta Directiva ndo forem ou tiverem deixado de ser cumpridas; quando o requerente
e os seus familiares ndo tiverem ou tiverem deixado de ter uma vida conjugal ou familiar efectiva;
quando se verificar que o requerente ou a pessoa que com ele mantém uma unido de facto é casado
ou mantém relacdo estavel e duradoura com outra pessoa; e ainda quando se demonstre que foram
utilizadas informacdes falsas ou enganosas, documentos falsos ou falsificados, ou cometido
qualquer outro tipo de fraude; e que o casamento, a parceira ou a adopc¢ao tiveram por unico fim
permitir & pessoa interessada entrar ou residir num Estado membro (artigo 16.°, nimeros 1 e 2). Os
Estado membros podem também retirar ou ndo renovar autorizacdo de residéncia de um familiar
qguando tiver expirado o direito de residéncia do requerente do reagrupamento e o familiar ndo
beneficiar ainda do direito a uma autorizacdo de residéncia autonoma (artigo 16.%, n.° 3). Os
Estados membros devem assegurar-se de que 0 requerente do reagrupamento e/ou 0S Seus
familiares tenham o direito de interpor recurso em caso de indeferimento do pedido de
reagrupamento familiar, de ndo renovacédo ou retirada da autorizacdo de residéncia ou em caso de

decisdo de afastamento (artigo 18.°).

4.3. A Directiva sobre o estatuto de residente de longa duracéo

A Directiva n.° 2003/109/EC, do Conselho, estabeleceu um estatuto comum de residente de
longa duracdo, fixando os critérios para a sua aquisicdo bem como os direitos a ele associados
(com base na igualdade de tratamento relativamente aos cidaddos da Uni&o), de modo a permitir
gue 0s nacionais de paises terceiros legalmente residentes possam adquirir e beneficiar do referido
estatuto em condicdes muito semelhantes em todos os Estados membros*®. O estatuto pretende-se
aberto a todos os nacionais de paises terceiros legalmente residentes no territério de um Estado
membro e ai instalados de forma duradoura; ainda que a sua concessdo nédo seja, de modo algum,
automatica. Os titulares do estatuto beneficiam da igualdade de tratamento numa série de dominios

e do direito de residirem noutros Estados membros, para além de uma proteccdo reforcada contra a

466 Cf. texto da proposta de Directiva no documento COM(2001) 127, de 13 de Margo.
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expulsdo, mas nao lhes é reconhecido o direito de voto nem o de acederem & nacionalidade do
Estado membro onde residam, por, como explica a Comissao, o Tratado CE néo oferecer uma base
juridica especifica para tratar destas matérias — o direito de voto apenas admite a ingeréncia
comunitaria no que diz respeito as eleicdes municipais e europeias e somente a favor dos cidaddos
da Unido, enquanto o acesso a nacionalidade é um dominio privilegiado e exclusivo da
competéncia nacional®’.

A Directiva confere trés categorias distintas de direitos, correspondentes a trés diferentes
estadios do gozo do estatuto de residente de longa duracdo. Num primeiro estadio, anterior a
aquisicdo do estatuto, é reconhecido o direito, titulado por todos os nacionais de paises terceiros
que tenham residido legalmente e de forma continuada no territério de um Estado membro, a
apresentar um requerimento para obtencdo do estatuto de residente de longa duracdo. De acordo
com o memorando explicativo junto a proposta da Comissdo, 0 estatuto € atribuido
automaticamente desde que reunidos os requisitos de aquisicao, pelo que a administracdo ndo goza
de discricionariedade. Atento, porém, o leque de requisitos definidos, dificilmente podera
considerar-se que a aquisicao do estatuto é automatica. Os requisitos sdo: um periodo de 5 anos de
residéncia legal, imediatamente anterior a apresentacdo do requerimento, que nao tenha sido
interrompido por mais de 6 meses consecutivos ou 10 meses alternados (artigo 4.2)*%8; prova de que
o requerente dispde de rendimentos estaveis e regulares*®®, suficientes para se manter a si e a sua
familia sem recurso ao sistema de seguranca social do Estado membro em causa, e de seguro de
doenca que cubra todos os riscos normalmente cobertos para 0s nacionais do Estado membro em
causa (artigo 5.° n.° 1); inexisténcia de razdes de ordem ou de seguranca publica contrarias a
aquisicdo do estatuto (artigo 6.°); preenchimento de condicOes de integracdo, quando o Estado
membro o requeira (artigo 5.°, n.° 2).

Esta clausula de integracdo, que ndo fazia parte da proposta da Comissdo, afigura-se
problematica. No seu encontro de Outubro de 2002, o Conselho (Justica e Assuntos Internos e

Proteccdo Civil) afirmou que, no que toca a questdo da integracdo, uma larga maioria de

467 COM(2001) 127, de 13 de Margo.

468 Nem todos os periodos de residéncia contam para o preenchimento dos 5 anos exigidos — os periodos de
residéncia a titulo temporério (trabalhadores sazonais, trabalhadores colocados para prestacdo de servigos
transfronteiricos, exercicio de missdes consulares ou diplométicas) ndo contam de todo; os periodos de residéncia para
prossecucdo de estudos ou formagdo vocacional contam pela metade (artigo 4.°, n.° 2). O Comité Econdémico e Social
critica o facto de os periodos de auséncia permitidos serem demasiado curtos, sobretudo atento o interesse da Unido em
gue os nacionais de paises terceiros participem em actividades econémicas nos respectivos paises de origem.

469 Como foi observado pelo Comité Econdmico e Social no seu parecer sobre a proposta da Comisséo, a
formula “rendimentos regulares e estaveis” ¢ ambigua e pode resultar em decisdes arbitrarias por parte dos Estados
membros. De acordo com este parecer, 0s requisitos de rendimentos econémicos e seguro de salde deveriam ser
eliminados, uma vez que o estatuto de residente de longa duracdo deve ser atribuido apenas com base no periodo de
residéncia legal.
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delegagcdes manifestou preferéncia pela possibilidade de os Estados membros imporem como
condigéo para a aquisicdo do estatuto de residente de longa duracdo que oS requerentes cumpram
medidas de integracdo de acordo com as leis nacionais. O Parlamento Europeu apontara
precisamente neste sentido, ao propor emendas a proposta da Comissdo — o principal critério para
adquirir o estatuto de residente de longa duracdo deveria ser a duracdo da residéncia no territorio
de um Estado membro; todavia, deve ser dado o devido peso aos progressos feitos no sentido da
integracdo, mediante esforgcos para aprender a lingua do Estado membro em causa. Autorizar 0s
Estados membros a impor o cumprimento de medidas de integracdo, sem quaisquer critérios ou
linhas de orientacdo sobre o que estas possam implicar, parece-nos abrir um campo de decisdo
discricionéria excessivamente vasto, muito capaz de prejudicar/precludir o direito ao estatuto de
residente de longa duracdo. Como observa a Comissdo na sua Comunicacdo sobre Imigracéo,
Integracdo e Emprego, continuam a ser amplamente debatidos ao nivel europeu a natureza dos
programas de integracdo e o tipo de medidas de integracdo que devem ser adoptadas. Um aspecto
muito discutido é o de saber se 0 ndo cumprimento deve conduzir, em ultimo termo, a revogagao
da autorizacao de residéncia. Note-se que o cumprimento de medidas de integracdo pode também
ser exigido pelo segundo Estado membro quando aceita a candidatura a uma autorizacdo de
residéncia por parte de um titular do estatuto de residente de longa duragcdo; mas a prova desse
cumprimento ndo pode ser exigida se o nacional de pais terceiro j& tiver cumprido medidas de
integracdo para obtencdo do estatuto de residente de longa duracdo (ainda que o Estado membro
possa exigir que os individuos em causa frequentem cursos de lingua)*°.

Num segundo estddio, uma vez obtido o estatuto de residente de longa duracdo, este
corresponde aos seguintes direitos: o direito a um estatuto permanente, acompanhado pela
correspondente autorizacdo de residéncia para residentes de longa duracdo, valida por 5 anos e
automaticamente renovavel (artigo 8.9); o direito a igualdade de tratamento com os nacionais do
Estado membro em que residem no que respeita ao acesso a actividades profissionais por conta
prépria ou por conta de outrem, as condicGes de trabalho (incluindo despedimento e remuneracéo),
ao ensino e formacdo profissional (incluindo subsidios e bolsas de estudo), ao reconhecimento de
diplomas profissionais, certificados e outros titulos, a seguranca social (cobrindo, pelo menos,
rendimento minimo, assisténcia na doenca, gravidez e cuidados prolongados), a beneficios fiscais,

ao acesso a bens e servigos a disposicdo do publico e a alojamento, a liberdade de associagéo e

470 Quase parece que o que € exigido a estes individuos é que eles respeitem a “cultura europeia” a que o
Comité das Regides, no seu parecer sobre a proposta da Comissdo, faz referéncia. Ainda que secundemos esta
concepcdo holistica da integracdo adoptada pela Comissdo, ndo podemos deixar de observar que o facto de um
individuo cumprir as medidas de integracdo de um Estado membro ndo significa que ele serd igualmente capaz de o
fazer num segundo Estado. Parece que a ideia subjacente € a de que, atenta a existéncia de um lastro axiolégico
comum aos Estados membros, bastara sujeitar os candidatos a um teste deste tipo.
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filiacdo sindical, ao livre acesso ao territério do Estado membro em causa (artigo 11.°); o direito a
proteccdo reforgada contra expulséo, traduzido em especiais garantias processuais e nos direitos a
recurso judicial contra decisdo de expulsdo e a apoio judicidrio quando seja provada falta de
recursos (artigo 12.°); o direito a ser readmitido pelo Estado membro que lhe conferiu o estatuto de
residente de longa duracdo, quando expulso de um segundo Estado membro onde este tenha
exercido o direito de residéncia, sem prejuizo da possibilidade de se deslocar para um terceiro
Estado membro (artigo 22.°, nimeros 2 e 5); direito de residir num outro Estado membro da Unido
(artigo 14.9)41,

Estes direitos conhecem, no entanto, limitagfes consideraveis. O estatuto de residente de
longa duracdo, apesar de permanente, pode ser retirado (para além das situagdes de fraude, de
expulsdo, em que o individuo constitua uma ameaca para a ordem publica ou esteja ausente por
mais de 6 anos) no caso de uma auséncia de 12 meses consecutivos do territorio da Comunidade
(artigo 9.9*"2, A Unica salvaguarda oferecida a estes individuos reside no facto de o Estado
membro dever estabelecer um procedimento facilitado para a reaquisicdo do estatuto de residente
de longa duracdo (artigo 9., n.° 5). Por outro lado, pode objectar-se, como fez o Comité
Econdmico e Social, que a lista de dominios em que os residentes de longa duracdo beneficiam
necessariamente de igualdade de tratamento com os nacionais do Estado membro onde residam €
muito limitada*’3. A Directiva acabou por incluir uma clausula geral aberta, tal como sugerido pelo
Comité, permitindo que os Estados membros decidam conceder o acesso a outros beneficios nos
dominios elencados no n.° 1 do artigo 11.° e conceder igualdade de tratamento mesmo em
dominios ai ndo referidos (artigo 11.°, n.° 5). Entretanto, os Estados membros podem restringir a
igualdade de tratamento com os seus nacionais numa série de circunstancias — podem, desde logo,
manter as restricfes no acesso ao emprego ou actividades por conta propria sempre que, de acordo
com legislacdo nacional ou comunitaria jA em vigor, essas actividades sejam reservadas para 0s
seus nacionais ou cidaddos da Unido ou do Espaco Econdmico Europeu [artigo 11.°, n.° 3, alinea

a)]; e podem, por outro lado, exigir prova de adequada capacidade linguistica para acesso a

471 O direito de residir num outro Estado membro da Unido ndo é, no entanto, conferido aos nacionais de
paises terceiros que tenham obtido o seu estatuto de residentes de longa duracéo através de um regime mais favoravel
do que o estabelecido nesta Directiva (artigo 13.9).

472 A proposta da Comissdo era de um periodo de 2 anos e, mesmo ai, 0 Comité Econémico e Social, no seu
parecer, criticou a solucdo por entender que prejudicaria a possibilidade de os nacionais de paises terceiros
participarem em actividades econdmicas nos seus paises de origem, o que contradiz 0 compromisso da Comissao em
encorajar a mobilidade dos migrantes entre o seu Estado europeu de residéncia e o Estado de origem.

473 Também o Parlamento Europeu considerou tratar-se de um elenco insuficiente, propondo a juncdo das
seguintes areas: acesso ao direito e aos tribunais, participagdo na vida comunitaria a nivel local, exercicio de
actividades culturais e religiosas, direitos consagrados na Carta de Direitos Fundamentais e aplicaveis a todas as
pessoas residentes na Unido; sugeriu, inclusive, que os Estados membros alarguem o beneficio da igualdade de
tratamento a dominios néo referidos no paragrafo 1, tal como a participacdo activa na vida politica, incluindo direitos
de voto nas elei¢Bes locais e europeias.
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educacdo e formacdo, para além de poderem sujeitar o acesso a universidade ao preenchimento de
requisitos educacionais especificos [artigo 11.°, n.° 3, alinea b)]. O direito a ser readmitido pelo
primeiro Estado membro néo é ilimitado, uma vez que existe a possibilidade de o segundo Estado
membro decidir expulsar o individuo do territério da Unido, com fundamento em motivos sérios de
ordem e seguranca publicas (artigo 22.°, n.° 3). O direito a residir num outro Estado membro é,
mais uma vez, um direito a requerer a autorizacdo de residéncia, por um periodo superior a 3
meses, num segundo Estado membro. A autorizacdo de residéncia pode ou ndo ser concedida,
dependendo do preenchimento de um ulterior conjunto de requisitos, semelhante aos exigidos para
a obtencdo do estatuto de residente de longa duracgdo: rendimentos estaveis e regulares, seguro de
salde e sujeicdo a medidas de integracdo (artigos 14.° e 15.9). Os Estados membros podem recusar
autorizacdes de residéncia a titulares do estatuto de residente de longa duracdo ou seus familiares
guando a pessoa em causa constitua uma ameaca para a ordem, seguranca ou saude publicas
(artigos 17.° e 18.9). Para além disso, a autorizacdo de residéncia pode ndo ser renovada ou ser
retirada — com possivel expulsdo do territorio do segundo Estado membro — sempre que razdes de
ordem e seguranca publicas o exijam, quando as condi¢Ges para a residéncia ja& ndo forem
preenchidas e quando o nacional de pais terceiro se encontre a residir ilegalmente no Estado
membro em questdo (artigo 22.°). A Directiva deixa muito espago aos Estados membros para
erguerem obstaculos a este direito de residéncia — o mercado de trabalho pode determinar a
aplicacdo de procedimentos nacionais relativos aos requisitos para preencher as vagas ou exercer
actividades por conta propria, bem como preferéncia por cidaddaos da Unido; para além de
poderem, muito simplesmente, manter as restri¢cfes ja definidas na respectiva legislacdo nacional
em vigor ao tempo da adopcao desta Directiva (artigo 14.°, nimeros 3 € 4).

Um terceiro estadio corresponde a fase subsequente a autorizacdo de residéncia num
segundo Estado membro. Aqui, os titulares do estatuto de residente de longa duracédo tém direito a
igualdade de tratamento face aos nacionais do Estado membro em que residam no acesso ao
emprego ou ao exercicio de actividades por conta prépria, nas condi¢des de trabalho, no acesso a
educacdo e formacédo profissional, incluindo bolsas de estudo, no reconhecimento de diplomas,
certificados e outras qualificagbes profissionais, seguranca e assisténcia social (cobrindo, pelo
menos, rendimento minimo, assisténcia na doenca, gravidez, cuidados prolongados), beneficios
fiscais, acesso a bens e servicos, liberdade de associacéo, livre acesso ao territorio do Estado em
causa (artigo 21.°, n.° 1). Tém igualmente direito ao reagrupamento familiar com os membros da
familia nuclear, desde que a familia j& estivesse constituida no primeiro Estado membro (artigo
16.9). Os familiares tém o direito de obter do segundo Estado membro autoriza¢fes de residéncia

renovaveis validas pelo mesmo periodo que o residente de longa duracéo e, logo que recebam esta

128



autorizacdo, tém o direito, do mesmo modo que o residente de longa duracdo, de acesso a
educacdo, emprego e exercicio de actividade por conta propria e orientacdo profissional (artigo
21.°, n.° 3). O titular do estatuto de longa duracdo pode obter, reunidos os requisitos, idéntico
estatuto junto do segundo Estado membro, que ira substituir o conferido pelo primeiro Estado
(artigo 23.9). Quanto a este terceiro estadio, voltam a justificar-se as observacdes feitas a propdsito
da estreiteza do elenco de dominios em que deve valer a igualdade de tratamento. No que respeita
ao direito de reagrupamento familiar, 0 seu exercicio pode ser condicionado pela apresentacéo,
junto com o requerimento, de prova de que dispdem de recursos estaveis e regulares suficientes
para se manterem sem recurso a assisténcia social do Estado membro requerido, bem como seguro
de doenca com cobertura de todos os riscos no segundo Estado membro (artigo 16.%, n.° 4). Os
Estados membros podem decidir, de acordo com a respectiva legislacao interna, quais as condi¢fes
em gue os familiares poderdo exercer actividades assalariadas ou por conta prépria (artigo 21.°, n.°
2).

Em qualquer dos estadios, os residentes de longa duracdo beneficiam de garantias
processuais. O direito a um processo célere — a decisdo sobre a atribuicdo do estatuto deve ser
tomada tdo cedo quanto possivel e nunca mais tarde do que 6 meses a contar da data de entrada do
requerimento (artigo 7.°, n.° 2); a decisdo sobre a autorizacdo de residéncia devera ser tomada no
prazo maximo de 4 meses (artigo 19.%, n.° 1). O direito a serem informados, quando se candidatem
ao estatuto de residentes de longa duracéo, sobre os seus direitos e deveres ao abrigo da Directiva
(artigo 7.2, n.° 2). O direito a serem notificados por escrito da decisdo, com o devido fundamento e
informacdo sobre os meios judiciais ao seu dispor e 0s prazos para actuar (artigo 10.°, n.° 1). O
direito a contestar judicialmente decisdo que rejeite ou retire o estatuto de residente de longa
duracdo, ou decisdo que rejeite, ndo renove ou retire uma autorizacdo de residéncia (artigo 10.°, n.°
2).

Certamente constitui um aspecto positivo desta Directiva o facto de ela estabelecer um
regime geral que vem substituir o anterior regime fragmentado e ad hoc que era aplicado aos
nacionais de paises terceiros. Todavia, tendo presentes todas as limitagdes apontadas, diremos que
a Directiva desaponta no seu esforco de proporcionar aos nacionais de terceiros paises direitos
comparaveis com os dos cidaddos europeus. Os termos das Conclusfes de Tampere — sublinhando
a necessidade de assegurar aos nacionais de paises terceiros direitos e deveres comparaveis ou
proximos dos cidaddos europeus — e a sugestdo entretanto feita pela Comissdo de que a Carta de

Direitos Fundamentais poderia constituir uma referéncia para o desenvolvimento pelos Estados
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membros do conceito de cidadania civica para os nacionais de paises terceiros*’#, pareciam indicar
a intencéo de instituir um estatuto de quase cidadania europeia. Qualquer que tenha sido a intengéo
subjacente, o certo é que a Directiva n.° 2003/109/EC do Conselho mantém os nacionais de paises
terceiros longe da denizenship definida por Rainer Baubdck e longe de uma posicdo comparavel a

dos cidadaos europeus.

4.4. Direitos avulsos

Os nacionais de paises terceiros titulares de visto de longa duragdo concedido por um dos
Estados membros passaram, por forga do Regulamento (CE) n.° 1091/2001 do Conselho, de 28 de
Maio, a poder circular livremente no espaco Schengen nos trés meses imediatamente subsequentes
ao inicio de validade do visto, periodo durante o qual o titulo assume valor simultaneo de visto
uniforme de curta duracdo. Necessario é que a emissdo do visto tenha sido realizada na observancia
das condicdes e critérios comuns para a concessdo de vistos para estadas de curta duragdo, e que o
seu titular preencha as condigdes de entrada no espaco Schengen, ou seja, possua documento
valido que permita a passagem da fronteira, justifique os objectivos e condicdes da estada e
disponha de meios de subsisténcia suficientes, ndo esteja indicado para efeitos de ndo admissao e
ndo seja considerado um risco para a ordem publica, a seguranca nacional ou as relagdes externas
de um dos Estados membros.

O Regulamento (CE) n.° 859/2003 do Conselho, de 14 de Maio, alargou aos nacionais de
paises terceiros (bem como aos seus familiares e sobreviventes) em situacdo regular, que ainda nédo
fossem abrangidos unicamente em virtude da respectiva nacionalidade, as disposi¢fes dos
Regulamentos (CEE) n.° 1408/71 e n.° 574/72, relativos a aplicacdo dos regimes de seguranca
social aos trabalhadores assalariados, aos trabalhadores ndo assalariados e aos membros das
respectivas familias que se deslocam no interior da Comunidade; sem, no entanto, conferir aos
interessados o direito & entrada, estada ou residéncia num Estado membro, nem o direito de aceder
ao respectivo mercado de trabalho. Os nacionais de paises terceiros deverao residir legalmente no
territério de um Estado membro, aqui possuindo, por isso, um direito de residéncia temporéario ou
permanente. Contudo, para que o nacional de um pais terceiro seja abrangido pelo regulamento
num segundo Estado membro, ndo € obrigatério que satisfaca a condicdo relativa a residéncia,
podendo encontrar-se em simples deslocacdo, de acordo com o estabelecido pela legislacdo

nacional quanto a entrada e residéncia neste Estado. A manutengdo do direito as prestacbes de

474 COM(2000) 757, de 22 de Novembro.
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desemprego esta condicionada a inscricdo do interessado, como candidato a emprego, nos servicos
de emprego de cada um dos Estados membros para onde se desloque, pelo que s6 beneficia os
nacionais de paises terceiros que tenham o direito de se inscrever, eventualmente ao abrigo de um
titulo de residéncia, como candidatos a emprego junto dos servi¢os de emprego do Estado membro
para onde se desloquem e de nele exercerem legalmente uma profissdo. Os Regulamentos (CEE)
n.° 1408/71 e n.° 574/72 n&o se aplicam as situacdes em que todos os elementos se circunscrevem a
um Unico Estado membro. Entretanto, num sentido aparentemente contraditério com esta extensao,
0 Regulamento (CE) n.° 883/2004 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de Abril, relativo a
coordenacdo dos sistemas de seguranca social, restringe o seu a&mbito de aplicacdo pessoal aos
nacionais de um Estado membro, aos apatridas e refugiados residentes num Estado membro que
estejam ou tenham estado sujeitos a legislacdo de um ou mais Estados membros, bem como aos
seus familiares e sobreviventes (artigo 2.°, n.° 1). O regulamento também se aplica aos
sobreviventes de pessoas que tenham estado sujeitas a legislacdo de um ou mais Estados membros,
independentemente da nacionalidade dessas pessoas, sempre que 0S seus sobreviventes sejam
nacionais de um Estado membro, ou apatridas ou refugiados residentes num dos Estados membros
(artigo 2.°,n.° 2).

A Directiva n.° 2004/81/CE do Conselho, de 29 de Abril, relativa ao titulo de residéncia
concedido aos nacionais de paises terceiros que sejam vitimas de trafico de seres humanos e
cooperem com as autoridades competentes, confere a estes individuos um conjunto de direitos
minimos, ainda que os deixe, no essencial, numa situacdo extremamente precaria, uma vez que 0
titulo de residéncia lhes pode ser retirado pelo simples facto de as autoridades competentes
decidirem arquivar os procedimentos, mesmo que a sua colaboragdo tenha sido total e
irrepreensivel [artigo 14.° alinea e)]. Quando as autoridades competentes dos Estados membros
considerarem gue um nacional de um pais terceiro pode ser abrangido por esta Directiva, devem
informar a pessoa em causa das possibilidades que esta lhe confere (artigo 5.°). Estas pessoas
beneficiam de um prazo de reflexdo, que Ihes permita recuperar e escapar a influéncia dos autores
das infracgdes, de modo a poderem tomar uma deciséo informada sobre se cooperam ou ndo com
as autoridades competentes; durante este prazo de reflexdo, e enquanto as autoridades competentes
ndo se pronunciarem, tém acesso a meios de subsisténcia e a tratamento médico urgente, a
assisténcia juridica e de traducdo, para além de ndo poder ser executada contra elas qualquer
medida de afastamento (artigo 6.°, nimeros 1 e 2). Os Estados membros podem, todavia, a todo o
tempo, por termo ao prazo de reflexdo, se as autoridades competentes tiverem determinado que a
pessoa em causa reatou activa e voluntariamente, por sua propria iniciativa, uma ligacdo com o0s

autores das infraccOes, ou por razdes ligadas a ordem publica e a proteccdo da seguranca interna
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(artigo 6.°, n.° 4). Enquanto ndo for emitido o titulo de residéncia, os Estados membros devem
garantir que seja proporcionado, as pessoas que ndo disponham de recursos suficientes, um nivel
de vida susceptivel de assegurar a sua subsisténcia e o0 acesso a tratamento médico urgente; e velar
pela satisfacdo das necessidades especificas das pessoas mais vulneraveis, incluindo o recurso a
assisténcia psicoldgica; devem igualmente ter na devida conta a seguranca e a proteccdo desta
pessoas, prestando-lhes, se necessario, assisténcia de traducdo e interpretacdo, bem como
assisténcia juridica (artigo 7.°). Apds a emissao do titulo de residéncia, os Estados membros devem
velar por que seja dado aos seus portadores que ndo disponham de recursos suficientes, pelo menos
o tratamento previsto no artigo 7.°, devendo prestar a necessaria assisténcia medica ou outra
aqueles que tenham necessidades especificas, tais como as mulheres gravidas, os deficientes e as
vitimas de violéncia sexual ou de outras formas de violéncia (artigo 9.°). As condicdes de acesso ao
mercado de trabalho, a formacéo profissional e a educacédo sdo definidas pelos Estados membros
(artigo 11.°). Serd, de qualquer modo, proporcionado aos portadores do titulo de residéncia o
acesso a programas ou regimes ja existentes cujo objectivo seja ajudar aqueles nacionais a retomar
uma vida social normal e que incluam, se necessario, cursos destinados a melhorar as suas aptiddes
profissionais ou a preparacdo do seu regresso assistido ao pais de origem; podendo os Estados
membros subordinar a emissdao ou renovacdo do titulo de residéncia a participacdo nestes
programas ou regimes (artigo 12.°). Caso os Estados membros decidam aplicar esta Directiva a
vitimas menores, deverdo tomar devidamente em consideracdo o interesse superior da crianca e
adequar o procedimento a sua idade e maturidade (prolongando o prazo de reflexdo, por exemplo);
para além de lhes concederem o0 acesso ao sistema educativo (pelo menos ao sistema de educagédo
publico) nas mesmas condicbes que aos seus nacionais e, tratando-se de menores
desacompanhados, garantirem a sua representacdo legal (artigo 10.°). Apesar de esta Directiva ser
explicada pela concepcdo da pessoa objecto de trafico como vitima e ja ndo mero imigrante
clandestino, o interesse prioritario do regime instituido parece ser o sucesso das investigacoes e dos
processos judiciais, ndo tanto a proteccdo de pessoas extremamente fragilizadas. O titulo de
residéncia s6 é emitido se os Estados membros considerarem oportuno prorrogar a permanéncia da
pessoa no territorio, tendo em conta 0 interesse que representa para as investigacbes ou 0s
processos judiciais [artigo 8.° n.° 1, alinea a)]; o titulo ndo sera renovado se os procedimentos
relevantes tiverem sido encerrados por decisdo das autoridades competentes (artigo 13., n.° 1) e
pode ser retirado a todo o tempo se deixarem de estar preenchidas as condi¢fes de emissao e,
nomeadamente, se as autoridades responsaveis decidirem arquivar os procedimentos ou por razfes

relacionadas com a ordem publica e a proteccdo da seguranca interna [artigo 14.°, alineas €) e c)].
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A Directiva n.° 2004/114/CE do Conselho, de 13 de Dezembro, relativa as condi¢des de
admissao de nacionais de paises terceiros para efeitos de estudos, de intercAmbio de estudantes, de
formacgdo ndo remunerada ou de voluntariado, reconhece aos nacionais de paises terceiros que ja
tenham sido admitidos como estudantes do ensino superior e que se candidatem a frequentar noutro
Estado membro parte de um programa de estudos ja iniciado (ou a complementa-lo com um
programa de estudos afins noutro Estado membro) o direito de serem admitidos pelo segundo
Estado membro num prazo que ndo impeca 0 prosseguimento dos estudos em causa. Os
interessados devem, todavia, preencher, no que se refere ao segundo Estado membro, as condigbes
gerais (documento de viagem vélido, seguro de doenca, aceitacdo por estabelecimento de ensino
superior, alojamento e recursos suficientes, etc.); fornecer todas as provas documentais do seu
percurso académico e demonstrar que o programa de estudos que pretendem frequentar é
efectivamente complementar daquele que ja realizaram; participar num programa de intercambio
comunitario ou bilateral ou terem sido admitidos como estudantes num Estado membro durante um
periodo ndo inferior a dois anos (artigo 8.%, n.° 1). Aos estudantes do ensino superior é reconhecido
o direito de exercer uma actividade econdémica por conta de outrem, fora do periodo consagrado ao
programa de estudos e sob reserva das regras e condi¢des aplicaveis a actividade pertinente no
Estado membro de acolhimento; pode ainda ser-lhes autorizado o exercicio de uma actividade
econdmica por conta propria (artigo 17.°, n.° 1). Cada Estado membro deverd fixar o nimero
maximo de horas por semana ou de dias ou meses em que a actividade econémica é autorizada, o
qual ndo devera ser inferior a 10 horas por semana ou ao equivalente em dias ou meses por ano
(artigo 17.°, n.° 2). O Estado membro de acolhimento poderd, no entanto, restringir 0 acesso a
actividades econdmicas durante o primeiro ano de residéncia (artigo 17.°, n.° 3); e exigir dos
estudantes que declarem o exercicio de uma actividade econdémica junto das autoridades
competentes (artigo 17.°, n.° 4). Todos 0s nacionais de paises terceiros abrangidos por esta
Directiva beneficiam de garantias processuais traduzidas no dever de resposta atempada de modo a
ndo impedir 0 prosseguimento dos estudos; no dever de notificagdo das decisdes aos interessados,
com indicacdo das eventuais vias de recurso e respectivos prazos; no direito de interpor recurso
contra decisbes que rejeitem ou retirem uma autorizacao de residéncia (artigo 18.°).

A Directiva n.° 2005/71/CE do Conselho, de 12 de Outubro, relativa a um procedimento
especifico de admissdo de nacionais de paises terceiros para efeitos de investigagcdo cientifica,
reconhece aos investigadores o direito de dar aulas em conformidade com a legislacdo nacional
(artigo 11.9); o direito de beneficiar de igualdade de tratamento em relagdo aos nacionais no que
diz respeito ao reconhecimento de diplomas, certificados e outros titulos profissionais, as

condigdes de trabalho, incluindo as condigdes de remuneracao e de despedimento, aos regimes da
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segurancga social, aos beneficios fiscais e ao acesso a bens e servicos e ao fornecimento de bens e
servicos a disposicdo do publico (artigo 12.°); bem como o direito de efectuar parte do seu projecto
de investigacdo noutro Estado membro, ainda que aqui sujeito ao cumprimento das condicdes
gerais de admissdo relativamente ao segundo Estado membro (artigo 13.°). No caso de um Estado
membro decidir conceder uma autorizagcdo de residéncia aos membros da familia de um
investigador, esta deve ter 0 mesmo periodo de validade da autorizacdo de residéncia emitida a
favor do investigador, na medida em que o periodo de validade dos seus documentos de viagem o
permita; a emissdo da autorizacdo de residéncia a favor de membros da familia do investigador
admitido num Estado membro ndo fica sujeita ao requisito de um periodo minimo de residéncia do
investigador (artigo 9.°). Os investigadores beneficiam de garantias processuais traduzidas no
dever de as autoridades competentes tomarem uma decisdo sobre o pedido logo que possivel e, se
necessario, estabelecerem uma tramitacdo acelerada, bem como no dever de notificacdo das
decisbes que lhes digam respeito, com indicacdo das eventuais vias de recurso e respectivos
prazos, e no direito de interpor recurso contra decisdes que indefiram um pedido ou retirem uma

autorizacdo de residéncia (artigo 15.°).
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Consideracoes finais

A Unido Europeia tem grandes ambicdes. Quer afirmar-se como comunidade politica por
mérito proprio. Quer ser “o farol a indicar o rumo para o futuro do mundo”, como afirmado em
Laeken. E quer ser matéria de sonho, com lugar cativo nos cora¢Ges e nas mentes dos seus
cidaddos. Precisa de uma identidade forte, clara e inspiradora, para 0 que convoca os referentes
identitarios classicos de uma Europa benigna, defensora dos direitos humanos, da democracia, do
Estado de Direito e do respeito pela diversidade cultural. Acaba, no entanto, por deixar excluidos
precisamente aqueles que mais necessitam dela e que, ironicamente, mais facilmente se revéem no
seu espirito cosmopolita. Muito mais do que os nacionais dos Estados membros, para quem a
cidadania da Unido ndo representou uma conquista (e até inspirou receios), sdo 0s nacionais de
paises terceiros, excluidos dessa cidadania e, amilde, barrados as portas da Europa, que, em boa
medida, carregam o espirito europeu. Sdo eles, de resto, quem mais expectativas tém de uma
intervencdo europeia que modere 0s impulsos securitarios dos Estados membros e os faga trata-los
com humanidade.

As instituicbes europeias correspondem, em certa medida, aquelas expectativas, mas 0s
seus esforgos esbarram, frequentemente, na oposi¢do dos Estados. Como pudemos observar, o
Parlamento Europeu e a Comissdo tém sido prolixos nas propostas avancadas em matéria de
cidadania (e.g., cidadania civica), imigracao e integracdo de imigrantes extra-comunitarios, mas
muitas das suas sugestBes acabam por nao ter traducdo politica e juridica. A cidadania da Unido
continuara a ser, por muito tempo, um mero reflexo das cidadanias dos Estados membros. Do
mesmo modo que, apesar de o discurso europeu oficial assentar na articulacdo controlo/integragéo,
a pratica continuara a ser fortemente orientada num sentido puramente restritivo da imigracdo, sem
reais contrapartidas. Sinais positivos sdo a adopc¢do da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia, apesar do limitado alcance pratico das suas disposicdes, e, com todos os defeitos que lhe
apontamos, a Directiva sobre o estatuto de residente de longa duragéo.
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