A solidariedade entre os povos e Estados da Europa
como base da «construgao europeia»

José Renato Gongalves

Do que a Europa precisa, e precisa acima de tudo,
é de um projeto de esperanga.

(David Sassoli, discurso ao Conselho Europeu,
dezembro de 2021)

1. Introdugéo

As épocas de maiores dificuldades e confrontos obrigam a olhar com aten-
¢ao redobrada para os riscos que recorrentemente atingem as construgdes e or-
ganizagoes humanas — como a Uniio Europeia - e a refletir, de novo, sobre os
seus fins e fundamentos.

As trés Comunidades Europeias criadas nos anos cinquenta do século XX
por seis Estados da Europa Ocidental e a atual Unido Europeia tornaram-se uma
dasmaisimpressionantes realizagdes politicas contemporaneas, quer pelas suas
especificidades inovadoras, quer pelos éxitos alcangados, ndo obstante os obs-
taculos que houve que superar.

Entre os seus principais éxitos é habitual salientar a manutencao da paz,
desde o final da Segunda Guerra Mundial, até ao dia 24 de fevereiro de 2022, e
a expansio da prosperidade e da melhoria de condi¢des de vida dos europeus.

Asapreciagdes e percepgoes sobre a evolugio e os resultados da agao das Comu-
nidades e da Unido Europeia nio sao, ¢ claro, idénticos, nem aceites sem reservas nos
vérios paises, quer membros quer ndo-membros, e variaram com o decurso do tempo.

Contudo, a clara prevaléncia dos juizos favoraveis sobre a evolugao e os re-
sultados essenciais das Comunidades e da Unido Europeia, por terem corres-
pondido as expectativas nelas depositadas, contribuiu para a persistente atragao
de novos membros e, em consequéncia, para os consecutivos alargamentos, dos
seis fundadores até aos atuais 27 membros.
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Por outro lado, vérios outros paises europeus continuaram a manter interesse
na adesao, tendo alguns deles iniciado negocia¢ées com esse fim, sem embargo
das reservas ou oposi¢ao, mais ou menos ruidosa e frontal, ou até armada, de
outros — conducentes, por exemplo, num caso (Reino Unido), 4 saida da Uniio,
em 2020, ap6s pronuncia popular nesse sentido e depois de uma presenga ao
longo de vérias décadas como membro, e, noutro caso (o da Ucrania), a proibi-
¢ao por um Estado terceiro (a Russia), da ‘simples’ conclusio de um acordo de
cooperagdo econdmica negociado com a Unido Europeia, em 2013, sem quais-
quer implicagdes quanto a uma eventual adesdo no futuro (que, na altura, nem
se perspetivava).

A ndo assinatura do acordo de cooperagio com a Unido Europeia acabado
de mencionar, e a sua substituicdo repentina por outro acordo de cooperagio
comaRussia e a Comunidade de Estados Independentes, levou a revolta popular
‘de Maidan’, em Kyiv, no inicio dode 2014, cujo prolongamento e agravamento
e consequente derramamento de sangue, ap6s a intervengio de forgas milita-
res da Russia, conduziram a convocagao de elei¢des gerais em que venceram os
partidarios do acordo de cooperagao com a Unido Europeia.

Em face disso, seguiu-se ainvasao da peninsula de Crimeia por for¢as armadas
descaracterizadas da Russia, que esta negou de inicio serem suas, e a subsequen-
te anexagao desse territdrio pela Russia, apds referendo, bem como a ocupagao
militar do territério de ‘Donbas’, incluindo as grandes dreas metropolitanas e
industrializadas de Donesk e Lusanch, no sudoeste da Ucrénia, por milicias lo-
cais auxiliadas novamente por forcas descaracterizadas russas.

Perante as divergéncias profundas de entendimento quanto as vantagens e
aos custos da participagdo ou ndo como membro ou simples parceiro da Unido
Europeia, importa apurar quais os principais valores e interesses em confronto,
para os vérios povos europeus, quanto ao modo e & forma de relacionamento
com as organizagdes de cooperagio e integragdo europeia, incluindo a recente-
mente proposta (nova) “Comunidade Politica Europeia”.

No texto que se segue consideraremos, em primeiro lugar, o sentido funda-
mental do principio da igualdade, designadamente face a identidade nacional,
e, depois, o sentido do principio da cooperagao leal e solidariedade, maxime en-
tre os Estados membros da Uniao Europeia, mas sem restri¢io a esta, e sua rele-
vancia decisiva para o projeto existente de unidade europeia, antes de concluir
com breves consideracoes finais'.

! Estes temas tém merecido a reflexdo e o debate, com inteligéncia e paixao, bem como a agao

persistente de tantos homens e mulheres com o objetivo geral de descortinar qual o me-
lhor caminho para o futuro dos europeus. Foram muitos os que nao pouparam esforgos na
defesa incansével daquela que consideraram ser a mais promissora ‘construcio europeia’.
Lembramo-nos de tantos, dos seus sacrificios, do seu labor criativo e do seu entusiasmo, que
merecem, sem duvida, a nossa homenagem. Invocamos, no entanto, agora, em particular,
David Sassoli, por nos ter convocado também, como a muitos outros, para este tio oportuno
e relevante debate. Por fim, gratidao pelo amavel convite e felicitagdes as estimadas organi-
zadoras por esta magnifica iniciativa.
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2. Da igualdade entre os Estados membros da Unido Europeia e identidade
nacional

As trés Comunidades Europeias, criadas respetivamente em 1951-1952 e
em 1957-1958, por seis Estados da Europa Ocidental (Franga, Republica Fede-
ral Alema - Alemanha Ocidental, Italia, Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo),
eram organizagdes internacionais intergovernamentais, através das quais se
manifestam vontades juridicamente distintas dos seus membros fundadores®.

Tinham, no entanto, caracteristicas distintas das restantes organizagdes in-
ternacionais, nao tanto pelo seu dmbito estritamente continental ou 'regional’,
mas devido ao contexto particular que justificou a sua criagio e, sobretudo, pelas
especificidades institucionais conexas com os objetivos de que ficaram incum-
bidas e, ainda, pela possibilidade de utiliza¢do de meios e instrumentos institu-
cionais e juridicos de que foram dotadas.

Os acordos de criagio das Comunidades e da Unido resultaram, sem du-
vida, de opg¢des livres dos vérios Estados soberanos que os subscreveram, nao
impostas do exterior, menos ainda militarmente, todos eles iguais no quadro
internacional, conforme reconhecimento geral, formalmente proclamado, por
exemplo, no n. 1 do artigo 2.° da Carta das Nagoes Unidas, do qual decorre, de-
signadamente, além da independéncia e soberania politica, a independéncia e
soberania econdmica de todos os Estados soberanos.

A liberdade de escolha destes no dominio econdmico exerce-se tipicamen-
te, quer no passado quer na atualidade, tanto internamente — através da defini-
¢d0 auténoma da sua ‘Constitui¢io econdmica’ — como externamente — através
da celebragido de tratados internacionais, incluindo sobre aspetos econémicos,
com outros entes soberanos’.

* Na definigao lapidar de Paul Reuter, organizagdes internacionais consistem em «grupos

de Estados suscetiveis de manifestar de maneira permanente uma vontade juridicamente
distinta da dos seus membros» (cfr. Reuter 1976, 193 sgg.; Ramos 1994, 10 e segs).

A “Constitui¢do Econémica” abrange o conjunto de principios e normas fundamentais
respeitantes ao sistema e ao regime econdémico vigentes num determinado ordenamen-
to juridico, ou seja, sobre as regras essenciais de organiza¢ao e funcionamento da ativi-
dade econdmica no territério correspondente, tipicamente, ao de um Estado soberano,
cujo enunciado se encontra frequentemente incluido na lei hierarquicamente suprema, a
Constituigao, como é o caso de Portugal. No entanto, o sentido material ou substantivo de
Constituigao Econémica pode nem sempre estar contido no ato legislativo formalmente
designado Constituicao, mas (também) noutras fontes do direito, nio tao solenes, embora
especialmente relevantes através da sua eficicia real. A nogio de Constituicdo Econémica
pode ter também por referéncia outras ordens juridicas além da correspondente ao Estado,
embora sempre em relagio com uma ou mais ordens estatais: uma regiao auténoma, neces-
sariamente enquadrada no respetivo ordenamento juridico do Estado, ou uma organizagao
internacional signiﬁcativamente consistente e relevante, como sucede, certamente, com
Uniao Europeia (e, anteriormente, com as Comunidades Europeias) e, admissivelmente,
com a ordem essencial da economia internacional, tal como gizada ap6s a Segunda Guerra
Mundial, em ambas as situagdes apenas na vertente material (por nio ter sido, ainda, pro-
clamada, com éxito, qualquer Constituigao Econémica europeia, ou internacional, em sen-
tido formal. Sobre a Constituigao Econdmica portuguesa, cfr. Ferreira 2001: espec. 57 sgg.;

3
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Nao obstante escassearem os tratados em que os Estados se comprome-
tem a adotar um determinado sistema ou regime econdémico, nio faltam os
casos em que se firmaram tais compromissos externos relativos a aspetos ba-
silares de organizagdo e funcionamento das suas economias: desde o respeito
e a garantia da propriedade privada, ou daliberdade de profissio e daliberda-
de de comunicagao, da elimina¢ao de barreiras niao-tarifirias ao comércio e
de monopolios de Estado, da liberalizagao do comércio de servigos, da liber-
dade de estabelecimento e da livre circulagdo de capitais, até a protecio do
investimento estrangeiro e aos constrangimentos a concessao de subsidios
publicos as empresas.

No caso da Unido Europeia, e independentemente do previsto expressamen-
te nos textos constitucionais de cada um dos Estados membros, com diversas
concretizagdes, 0 Unico regime econémico compativel com o seu ordenamento
fundamental é o de uma economia (social) de mercado.

Segundo o artigo 3.9, n. 3, do Tratado da Unido Europeia, esta estabelece um
mercado interno e empenha-se no desenvolvimento sustentdvel, «assente num
crescimento econémico equilibrado e na estabilidade dos precos, numa econo-
mia social de mercado altamente competitiva que tenha como meta o pleno em-
prego e o progresso social, e num elevado nivel de prote¢do e de melhoramento
da qualidade do ambiente .

Daqui decorre que, sem a aceitagao do funcionamento de uma ‘economia
social de mercado’, ndo poderd um Estado aderir, tornar-se e manter-se mem-
bro da Uniao Europeia.

Similarmente, e como nota, por exemplo, Matthias Herdegen, um pais com
uma economia de Estado ‘pura’ nem poderia tornar-se membro da Organizagio
Mundial do Comércio (OMC), pelas implicagdes que dai decorrem.

Dependeri isso, afinal, de uma contraposi¢io mais pormenorizada entre uma
economia (relativamente) descentralizada ou de mercado ‘impura’ e uma econo-
mia (relativamente) centralizada ou de Estado ‘pura’. Bem como da concordan-
cia, pelos envolvidos, quanto ao sentido dos termos utilizados em tais acordos
internacionais (com o significado de ‘economia de mercado’, descentralizada e
livre, sem interferéncias do Estado, etc.)*.

Por outro lado, a proclamag¢io de uma economia de mercado como padrio
de organizacao econémica dos Estados pela Carta de Paris para uma Nova Eu-
ropa, da Organizagio para a Cooperagio e a Seguranga Europeia (OCSE), ndo

Franco e Martins 1993, 11 sgg.; Franco 1983, espec. 87 e segs; Cordeiro 1986: espec. 137
sgg.; Vaz 1998: espec. 113 sgg.; Santos, et al. 2014: espec. 37 sgg.; Moncada 2018: espec. 113
sgg.; Morais, et al. 2014.

Poder-se-4 observar, todavia, a esse proposito, que varias posi¢des unilaterais de alguns
Estados membros da OMC com grande peso no comércio internacional por vezes niao se
afastam muito significativamente de posigoes tipicas de Estados dirigistas, com economias
centralizadas, ao arrepio dos principios predominantes informadores daquela Organizagao,
como a nao discriminagdo em razdo da origem dos bens e da nacionalidade dos produtores,
dos prestadores de servigos e dos investidores. Cfr. Herdegen 2016, 3 sgg.
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obstante o seu forte simbolismo, ndo deve ser desligada do momento histérico
em que isso aconteceu: logo apds a queda do Muro de Berlim (em 1989) e o co-
lapso subsequente dos regimes fechados ao exterior e autoritdrios do centro e
do leste do continente europeu, o chamado Bloco Socialista, com as multiplas
implicagoes que dai resultaram, em especial quanto a uma aparente total au-
séncia de alternativa(s) — se ndo de regimes, pelo menos de grandes sistemas de
organizagao econdémica, face ao que se afigurava prevalecente e, naquela oca-
sido, incontestavelmente triunfante, o sistema capitalista, baseado no mercado
e nalivre concorréncia®.

Em todo o caso, o reconhecimento da independéncia ou autonomia econé-
mica dos Estados soberanos, consequénciaimediata do reconhecimento dares-
petiva soberania no plano internacional, ndo os dispensa do dever de cooperagiao
com os restantes entes soberanos, tendo em vista a resolu¢ao dos problemas de
cardter econdmico e outros com dimensao transnacional, conforme enunciado
no artigo 1.2, n. 3, da Carta das Nagoes Unidas®.

Acrescente-se que o principio da ndo ingeréncia dos Estados em assuntos in-
ternos de outros Estados constrange a amplitude daliberdade econémica reco-
nhecida a cada um deles no interior das suas proprias fronteiras, ao impedi-los
de agir além dos respetivos limites, designadamente através da produgao de le-
gislagdo com efeitos extraterritoriais, em conformidade com o previsto no n. 7
do artigo 2.° da Carta citada.

Independentemente de tudo isso, a posi¢io de um Estado como membro
das Comunidades e, agora, da Unido Europeia nio pressupde, evidentemente,
apenas uma igualdade formal entre todos os membros, mas, além disso, o reco-
nhecimento da respetiva ‘identidade nacional’. Pretende-se, assim, apontar os
fundamentos que individualizam cada um deles em relagio aos restantes, que
desse modo lhes conferem identidade prépria.

Nao se tratard aqui das vérias situagdes objetivas de diferenciacio entre os
Estados membros previstas nos Tratados e em outras fontes juridicas, que po-
dem refletir a dimensdo demogréfica, econdémica ou outra objetiva dos paises
e se projetam, por exemplo, no numero de representantes norgaos ou institui-
¢oes, na ponderagdo de votos no processo de tomada de decisdo e na proporgao
do capital subscrito, do financiamento de receitas ou da reparti¢ao de despesas,
em funcio do respetivo peso ou de outro elemento de ponderagao.

Dai a subsequente alegoria, na altura aparentemente incontestdvel, do ‘fim da histéria’ e do
‘tltimo homem’, sustentada por Francis Fukuyama, e mais tarde contestada pelos defen-
sores do «regresso da histéria e do fim dos sonhos>, na elucidativa expressiao de Robert
Kagan, igualmente transposta para titulo de livro de nomeada, como ja fizera, e repetiria,
Fukuyama. Cfr. Fukuyama 1992, esp. Parte V; Kagan 2008.

E concretizado no Capitulo IX da mesma Carta das Nagdes Unidas, respeitante a
Cooperagio Econémica e Social Internacional, em especial nas alineas a) e b) do artigo 55.°
eno artigo 56.°, bem assim no artigo 74.°, a prop6sito do respeito pelo principio geral de boa
vizinhanga entre os povos e Estados, «tendo na devida conta os interesses e o bem-estar do
resto do mundo no que se refere as questdes econdmicas, sociais e comerciais>.
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Nem das designadas ‘cooperagdes refor¢adas’, em que, tal como acordado
por todos os membros, uns aceitam submeter-se e aplicar imediatamente deter-
minadas politicas que outros nao estio ainda em condi¢des de as aplicar ou que
ainda ndo o pretendem’.

Encontram-se manifestagdes do respeito pela identidade cultural nacional
desde os primeiros Tratados europeus.

Apesar de o Tratado de Paris, que instituiu a CECA, ter sido redigido em
francés, tornando-se esta alingua oficial e de trabalho, os dois Tratados de Roma,
que criaram a CEE e a CEEA/Euratom, e os tratados de revisao subsequentes,
foram redigidos nas linguas dos varios Estados membros, passando todas elas
a serem consideradas oficiais. A tarefa de verter o texto dos tratados para cada
uma das linguas oficiais tornou-se mais complexa, dificil de cumprir e onerosa
com os numerosos alargamentos posteriores®.

A diversidade cultural dos Estados membros é, certamente, uma das dimen-
sOes mais relevantes da identidade nacional e encontra-se reconhecida nos tex-
tos dos Tratados comunitarios desde Maastricht (primeira versio do Tratado da
Uniao Europeia); presentemente, no artigo 161.° do TFUE (que corresponde ao
antigo artigo 128.° do TCE).

O Tratado de Lisboa refor¢ou o reconhecimento da diversidade cultural, in-
cluindo linguistica, dos paises membros da Unido, ao proclamar expressamen-
te a promogao do desenvolvimento do respetivo patrimoénio cultural, no artigo
3.9n. 3, § 4.2, do TUE, e o respeito pela identidade constitucional de cada um
dos Estados membros, que abrange certamente as estruturas politicas e consti-
tucionais essenciais de cada um deles’.

Aidentidade juridica de cada um dos Estados membros poderia ser ja extrai-
da do espirito dos Tratados e em especial da referéncia, a propdsito do respeito
dos direitos fundamentais, as tradi¢des constitucionais comuns a todos eles, no
n.2,agoran. 3, do artigo 6.°do TUE.

7 Os exemplos de diferenciagdo indicados sdo inimeros, desde o nimero de deputados do

Parlamento Europeu por Estado membro, quotas de subscri¢io do capital de instituigoes e
organismos como o Banco Central Europeu e o Banco Europeu de Investimentos e ponde-
ragao de votos no Conselho pelos representantes dos Estados membros até as contribuigoes
para o Orcamento da Unido e a reparticipagio das verbas do mesmo. Quanto as situagdes
de ‘cooperagoes reforgadas’, sao igualmente conhecidas: nem todos os membros participam
identicamente em vdrias politicas. Nem todos tém o Euro como moeda proépria, apesar de
partilhada, nem aplicam exatamente os mesmos procedimentos de controlo da circulagio de
pessoas ou no dominio da seguranga e defesa.

Mais tarde, o Tratado de Amesterdao atribuiu o direito de todos os cidadaos se exprimirem
perante as institui¢oes e 6rgaos das Comunidades e da Uniao Europeia numa das linguas ofi-
ciais, emuneradas no entao artigo 314.° do TCE, e de obter resposta na mesma lingua. Este
direito foi, entretanto, reafirmado nos artigos 34.2, § 4.2, do TFUE e 41.°, n.° 4, da Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Sobre a identidade nacional em geral, cfr. Smith
1992, 55-76.

Especificamente sobre a identidade constitucional dos Estados membros, pode cfr., entre
outros, Arnaiz, e Llivina 2013; Faraguna 2016, 491-578; Villal6n 2013, 501-14; Bogdandy, e
Schill 2011, 1417-53; Besselink 2010, 36-49.
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Além de que se pressupds sempre que as tradigdes constitucionais comuns
aos Estados membros deveriam ser respeitadas, sob risco de bloqueio do sis-
tema de produgdo normativa da Unido.

Todavia, se se entendesse como abrangendo nessas tradi¢oes constitucio-
nais comuns todo o Direito Constitucional de cada um dos Estados membros,
comprometer-se-ia a incumbéncia de encontrar solugdes adequadas para os
problemas a resolver pela Uniao.

Dai que se sustentasse, amplamente, que deveria ser respeitado o ‘nucleo
essencial’ das tradi¢des constitucionais dos Estados membros, nao a globali-
dade dessas tradigoes. Ficava, assim, por concretizar casuisticamente o con-
teudo e o alcance daquele ‘nicleo essencial’.

Apos reconhecer o respeito pela igualdade entre os Estados membros, no
n. 2 do artigo 4.2 do TUE esclarece-se que o respeito pela identidade nacio-
nal dos Estados membros se manifesta também em relagao as estruturas po-
liticas e constitucionais fundamentais de cada um, incluindo as de Ambito
regional e local.

Assim, a identidade nacional abrange a identidade juridica e politica in-
terna, incluindo as fung¢des essenciais do Estado, desde as que visam garantir
a integridade territorial até a manuten¢ao da ordem publica e a salvaguarda
da seguranca nacional, cuja responsabilidade cabe exclusivamente a cada Es-
tado membro.

Independentemente do que motivou os redatores e subscritores dos Trata-
dos europeus com as alteragdes introduzidas pelo Tratado de Lisboa, de 2007,
deverao ser extraidas consequéncias da nova redagao do n. 2 do artigo 4.° do
TUE. Entre as preocupagdes debatidas em vérios Estados membros incluia-se
a de expansdo consecutiva das atribui¢des da Unido, sobretudo desde Maas-
tricht, colocando em risco a identidade nacional e constitucional.

Neste contexto, o principio do primado do Direito da Unido Europeia so-
bre as ordens juridicas dos Estados membros dificilmente poderia continuar
a ser entendido em termos absolutos, como passara a sé-lo, desde hd muito,
pelo Tribunal de Justica, através da sua persistente jurisprudéncia. Alids, o
préprio Tratado reconhece que a Unido nio pode legislar ou atuar de mo-
do contrdrio as estruturas politicas e constitucionais fundamentais dos Es-
tados membros, o que, todavia, ndo deixaria de levantar interroga¢des no
plano politico.

Terd, pois, razao Ana Maria Guerra Martins, quando, ao se pronunciar so-
bre o problema, sustenta que, se a Unido agir nesse sentido, infringird o dispos-
to no artigo 4.2, n. 2, do TUE, devendo ser a legislagdo nacional a prevalecer
e ndo o contrdrio. Admite, no entanto, a mesma autora, com otimismo, que
esses serao apenas «casos muito excecionais, admissiveis em circunstincias
muito limitadas, uma vez que a Uniao se pauta pelos mesmos principios cons-
titucionais que os seus Estados membros — designadamente, democracia, rule
of law, protecgao dos direitos fundamentais (artigo 6.2 n. 2, do TUE)».

Todavia, ndo se tratard de conclusio excessivamente benévola, e porisso tal-
vez algo precipitada, no que respeita a coincidéncia daidentidade constitucional
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de todos os Estados membros da Unido'%? Assim enunciados, simplesmente, os
principios constitucionais fundamentais dos Estados membros da Unido — «de-
signadamente, democracia, rule of law, protegao dos direitos fundamentais>» —
parecem completamente idénticos, coincidentes, quase decalcados, emboranao
certamente em todos os seus aspectos.

Mesmo que a enumeragio daqueles principios fundamentais sejaidéntica em
todos os Estados membros da Unido, como ¢, alids, plausivel — pelo menos em
relagdo aos catdlogos tipicos de principios e direitos essenciais, com projegao,
designadamente, na participagio como membros de pleno direito do Conselho
da Europa, subscritores da Convencao Europeia dos Direitos Fundamentais e,
em consequéncia, sujeitos a jurisdi¢ao do Tribunal Europeu dos Direitos Hu-
manos, com todas as implica¢des dai resultantes'! —, o contetido preciso de cada
uma das ordens juridicas nacionais no seu todo, nas suas multiplas manifesta-
¢Oes, ndo obstante a substancial harmoniza¢ao em muitos dos seus mais impor-
tantes dominios, continua a nao excluir (multiplas) variantes e especificidades.

Fica, portanto, prejudicada qualquer pretensa uniformidade constitucional
a escala da Unido, pelo menos por enquanto, certamente incompativel com a ri-
queza criativa das vastas soluges juridicas ensaiadas, consolidadas e decantadas
ao longo do tempo pelo prudente labor doutrindrio e jurisprudencial interno,
que permitiu a formagao de complexos patrimonios juridicos e constitucionais
nos vérios Estados membros, impossiveis de aglutinar numa férmula dnica de
sintese de todo o conjunto.

Assim se compreende o sentido, o alcance e a justifica¢do do principio do
respeito pela identidade nacional, também nas vertentes especificamente juri-
dica e politica ou constitucional, afirmado expressamente pelo Tratado de Lis-
boa, através da redagao introduzida no n. 2 do artigo 4.° (do Tratado da Uniao
Europeia - TUE).

Porisso, nem sempre tém coincidido os entendimentos dos tribunais consti-
tucionais ou de outros tribunais superiores dos Estados membros e o do Tribu-
nal de Justiga da Unido sobre a identidade constitucional. Enquanto alguns dos
tribunais constitucionais, como o Tribunal Constitucional da Alemanha, tém
sustentado uma conce¢ao ampla da identidade constitucional e, consequente-
mente, declarado como ultra vires os atos da Unido que a atinjam, o que sucedeu

Como ¢ sabido, presentemente, a Unido Europeia é constituida por 27 Estados membros,
ap6s a saida do Reino Unido, em 2020, quando concretizada a vontade manifestada popu-
larmente por referendo em junho de 2016, através do Brexit — longe, portanto, do nucleo
muito mais restrito e homogéneo formado pelos membros fundadores e por outros que ade-
riram sucessivamente as Comunidades e 4 Unido nas primeiras décadas apds a data da sua
criagdo, ainda no século passado, antes dos alargamentos mais recentes, para Leste e para o
Sul, de 2004 em diante. Cfr. Martins 2017, 315 e segs; Cabral et al. 2017.

Sobre a Convengio Europeia dos Direitos do Homem e dos Protocolos Adicionais e a juris-
digao do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos e respetiva jurisprudéncia, com profun-
dainfluéncia e estreita conexao com aidentidade cultural e juridica da Unido Europeia e dos
seus Estados membros, bem como dos restantes Estados europeus, cfr., por todos, a extensa
coletdnea dirigida por Albuquerque 2020-2021.
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desde o caso Lisboa até ao muito mais recente, de maio de 2020, envolvendo o
Banco Central Europeu e o préprio Tribunal de Justi¢a da Unido, quanto as com-
peténcias nos dominios monetdrio e financeiro, extraordinariamente sensiveis
devido & sua conexao direta tradicional com a soberania do Estado'.

A identidade constitucional dos Estados membros nio corresponde, sem
duvida, a um valor ou principio absoluto. Deverd, portanto, ser objeto de har-
monizag¢ao com outros valores e principios em jogo, a comegar pelo principio
transversal da proporcionalidade®’.

No que respeita a interpretagio e aplicagao do Direito da Unido, serd tam-
bém aceite sem reservas que é ao Tribunal de Justica que compete encontrar a
solugdo para as questdes levantadas, nos termos do n. 1 do artigo 19.°c do TUE.
Mas o mesmo jé nao terd de suceder, admissivelmente, quanto a determinagao
de quais devem ser, concretamente, as estruturas politicas e constitucionais fun-
damentais de cada Estado membro'.

Apesar de nio se afastar liminarmente a hipdtese de defesa de uma posigao
segundo a qual o Tribunal de Justi¢a poderia atuar como 6rgao incumbido de di-
rimir tais conflitos, dificilmente se compreenderia que pelo menos os Tribunais
Constitucionais nacionais ficassem afastados dessa discussao central, inclusiva-
mente em face da subsisténcia do Estado como ente soberano e democratico™.

Igualmente relevante é o entendimento, entre outros, de Armin Von Bog-
dandy e Stefan Schill, segundo o qual o artigo 4.°, n. 2, do TUE constitui uma
manifesta¢ao do pluralismo constitucional e do chamado ‘constitucionalismo
multinivel’, no &mbito do qual o Direito Constitucional dos varios Estados mem-
bros e o Direito da Unido Europeia, bem assim os tribunais especialmente en-
carregados de os aplicarem, interagem e influenciam-se reciprocamente, numa
base de cooperagao nao baseada numa relagio hierarquica.

Isso nao impede, todavia, que a alguém possa ou deva caber a incumbéncia
de proferir a dltima palavra sobre a questio colocada, caso em que seriam as ins-
tanciasjurisdicionais e ou politicas, se nao explicita pelo menos tacitamente, pe-

Antes mesmo do Tratado de Lisboa, que passou a admitir que a identidade constitucional
de um Estado membro possa afastar disposi¢oes de direito da Unido, designadamente as
relativas a liberdade de circulagao, o Tribunal de Justica ja o tinha admitido com a sua juris-
prudéncia, como no Acérdao de 14 de outubro de 2004, Proc. C-32/02, Omega, Col. 2004,
614 sgg.

Sobre a aplicagdo destes principios, pode cfr. o Acérdao de 22 de julho de 2010, Sayn
Wittgenstein, Proc. C-208/09, Col. 2010, 806 sgg.

Mas ndo ja quanto ao respetivo modo de funcionamento, na hipétese, extrema, por exem-
plo, de desrespeito e violagdo do principio democritivo ou do principio da independéncia
dos tribunais em relagao ao poder politico, conforme tem sido apontado relativamente a
algumas reformas de tribunais superiores em determinados Estados membros (designa-
damente os casos da Polénia e da Hungria), na medida em que configurem interferéncias
anémalas dos érgios governamentais (poder politico) sobre os érgaos jurisdicionais (poder
judicial), em especial os tribunais superiores.

Sem prejuizo da possibilidade de utilizagdo do mecanismo de didlogo jurisdicional previsto
no artigo 267.° do TFUE, como bem nota, por exemplo, Martins 2017, 315 sgg.
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lo menos quando estiver em jogo o nicleo da soberania dos Estados, entes «de
direito» e «democréticos» (cfr. Bogdandy, e Schill 2011, 1417-53).

A igualdade entre os Estados que fundaram as Comunidades e a Uniao e os
que, entretanto, delas se tornaram membros constitui um pressuposto logico e
uma condi¢do para a celebragio e vinculagdes emergentes dos acordos de integra-
¢ao econdmica internacional e de outras obrigacdes exigidas pela participagao nas
organizagoes criadas, como sucedeu na ordem juridica comunitaria e da Uniao.

Mas nao uma condigdo «suficiente>» para assegurar a continuidade desse
processo ou ‘construgdo europeia’. Esta s6 poderd perdurar com um ‘minimo’,
nao apenas de ‘cooperagio leal’, mas ainda de real e concreta solidariedade en-
tre todos os membros.

3. Da ‘cooperacdo leal’ e solidariedade entre os Estados membros da Unido

Aigualdade juridica entre os Estados membros da Uniao Europeia nao afas-
ta, obviamente, nem pode negligenciar ouiludir a diversidade substancial entre
eles, nas mais diversas dimensdes, e o respetivo reconhecimento. Tal diversida-
de também os caracetriza e atribui-lhes uma identidade prépria — sem prejuizo
de algumas das diferencas poderem ser indesejadas ou até intoleréveis, a luz de
principios e de critérios fundamentais, partilhados entre os Estados membros.
Por isso, podem também integrar o Direito da Uniao.

E em relagdo a certas desigualdades substantivas, ou ‘assimetrias’ econdmi-
cas e sociais, indesejadas ou até intolerdveis a luz de principios juridicos funda-
mentais, por atentarem gravemente com os principios da justica e da dignidade
da pessoa humana, que se justificard e poderd impor uma referéncia central e
um compromisso de solidariedade entre os Estados membros e no seio da Uniao
— sem embargo de este principio revestir mais do que uma vertente e de nem
sempre ser entendido do mesmo modo, nem ter de o ser.

O principio da solidariedade entre os Estados membros das Comunidades e
da Uniao, num sentido estrito, pode ser equiparado, como costuma sé-lo, e, nes-
sa medida, confundir-se, com o principio da cooperagio leal, que ‘sempre exis-
tiu’ na construgapo europeia, parald da natural divergéncia de alguns interesses
entre os entes soberanos participantes, como é frequente na ordem das relagdes
internacionais, por que constitui também um pressuposto 16gico e substantivo
da decisao origindria de participagao de um Estado como parte num determi-
nado processo de integracao (econémica) internacional.

A criagio e a subsisténcia das Comunidades e da Unido pressupdem, efeti-
vamente, a partilha de um conjunto de interesses e de objetivos comuns entre
os membros fundadores e seus povos, nos quais assentam os fundamentos dos
vinculos de lealdade e de solidariedade estabelecidos entre todos os participan-
tes no processo — entre os Estados membros (desde o inicio ou a partir da data
posterior de adesdo), entre estes e a Unido e entre a Unido e aqueles, bem como,
simultaneamente, entre os povos de todos os Estados participantes.

O principio da solidariedade exprime, pois, uma comunhéo de valores e de
interesses, que passam a vincular e ligar os Estados membros e também os res-
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petivos povos, como é, alids, proclamado em varios trechos dos Tratados, des-
de o preambulo («desejando aprofundar a solidariedade entre os seus povos>)
a diversos artigos (a comecar pelo artigo 1.2, § 2.© do TUE - «a Unido tem por
missao organizar de forma coerente e solidaria asrelagdes entre os Estados mem-
bros e entre os respetivos povos» — e pelo artigo 4.9, n. 3, do mesmo Tratado,
em termos coincidentes com o anteriormente previsto no artigo 10.c do TCE)'¢.

Aluz do principio da solidariedade, na vertente da cooperagio leal, tal como
enunciado no n. 3 do artigo 4.° do TUE, «a Uniao e os Estados membros res-
peitam-se e assistem-se mutuamente no cumprimento das missdes decorren-
tes dos Tratados> e «os Estados membros tomam todas as medidas gerais ou
especificas adequadas para garantir a execugio das obrigacoes decorrentes dos
Tratados ouresultantes dos atos das institui¢cdes da Unido» (dimensao positiva
do principio), e «facilitam a Unido o cumprimentos da sua missio e abstém-se
de qualquer medida suscetivel de por em perigo a realizagao dos objetivos da
Unido» (dimensio negativa do mesmo principio).

Este principio nuclear do Direito da Unido Europeia projeta-se em todos os
niveis de atuagao da Uniao (e dos Estados membros), desde a atribuigao de com-
peténcias e sua reparti¢io entre ela e os Estados membros e nas relagdes entre
a ordem juridica da Uniao e as ordens juridicas nacionais, até a sua execugao.

Nele se baseiam, como seus coroldrios, alguns dos mais inovadores e relevan-
tes principios do Direito da Uniio, incluindo o primado (do Direito da Uniio)
sobre os direitos dos Estados membros, ja mencionado, o efeito direto (do Di-
reito da Unido), a tutela judicial efetiva e a responsabilidade do Estado por vio-
lacao de normas e atos da Uniao".

6 O principio da solidariedade ou ‘da cooperagio leal’ pode ser entendido como corolério do

principio geral da boa-fé, que estd também na base de principios como o da Bundestreue,
do Direito alemaio, tipico das ordens federais, e o principio pacta sunt servanda presente no
Direito Internacional, incluido também entre os principios gerais de direito. Nao ¢, todavia,
tao amplo como o principio da Bundestreue, porque o processo de integragdo internacio-
nal da Uniao Europeia nio atingiu o nivel de integragao préprio dos Estados federais, nem,
por outro lado, tao restrito quanto o principio geral pacta sunt servanda, porque os Estados
membros da Unido estabeleceram entre si, através da criagao e do funcionamento da Uniao
Europeia, umaligagao estdvel e muito mais préxima do que as obrigagdes tipicas resultantes
da celebragao de tratados internacionais. E isto assim é até ao ponto de «a Unido s6 conse-
guir exercer plenamente as suas tarefas se existir uma total colaboragao, cooperacio e fedeli-
dade dos seus Estados membros, uma vez que a Unido se serve das administragdes nacionais
para executar o seu Direito e do aparelho judicidrio dos Estados membros para o aplicar>»
(cfr. Martins 2017, 309 sgg.). Em geral sobre o principio da solidariedade, cfr. Cunha 2004;
Cunha 2019; Ferreira 2022; Ferreira 2020, 129-38; Ferreira 2016; Porto 2016; Gongalves
2020, 23-54; Gongalves 2019; Gongalves 2016, 191-207; Padoa-Schioppa 2001; Olivi 1993;
Lenaerts, e Nuffel 2011, 147 sgg.; Lanceiro 2010, 283-317.

Sobre a densificagao e aplicagao casuistica deste e de outros principios e das disposi¢oes do
Direito (das Comunidades e) da Unido Europeia importa essencialmente, além dos estu-
dos doutrindrios, a jurisprudéncia, quer dos tribunais dos Estados membros, quando deci-
dem sobre a interpretagio e aplicagao do Direito da Unido, quer, sobretudo, do Tribunal de
Justica (da Unido Europeia), ao qual compete em geral decidir definitivamente, conforme
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Entre os diversos preceitos dos Tratados em que foi acolhido e se expande,
manifesta e concretiza o principio da solidariedade na construgao europeia, bem
assim a ideia de cooperacao leal, encontramos os artigos 2.° e 3.%,n. 3, do TUE,
respetivamente sobre os valores e sobre os objetivos da Uniao, e o artigo 222.°
do TFUE, com a chamada «cldusula de solidariedade>, nos termos da qual «a
Uniao e os seus Estados membros atuardo em conjunto, num espirito de solida-
riedade, [por exemplo] se um Estado membro for alvo de um ataque terrorista
ou vitima de uma catédstrofe natural ou de origem humana.

Paraa concretizagao do compromisso mencionado —atuagio «em conjunto,
num espirito de solidariedade» —, deverao mobilizar-se «todos os instrumen-
tos ao seu dispor, incluindo os meios militares disponibilizados pelos Estados
membros>, com o fim de prevenir ameagas terroristas, de proteger as instituigoes
democriticas e a populagao civil de um eventual ataque terrorista, bem como
«para prestar assisténcia a um Estado membro no seu territério, a pedido das
suas autoridades politicas, em caso de catastrofe natural ou de origem humana>.

A densificagao, alcance e aprofundamento, ou nao, da atuagio «em conjun-
to, num espirito de solidariedade>, depender, evidentemente, da vontade de
todos os Estados membros manifestada e concretizada no decurso do proces-
so de integra¢do e do seu aprofundamento e consolidagao através dos diversos
instrumentos aprovados e que entrem em funcionamento, que representario
o efetivo reforco (ou nio) da solidariedade entre os membros e sua qualidade
e natureza. S6 ndo acontecerd assim se conduzir a marginalizagdo ou exclusdo
de um ou mais membros, processo de sentido inverso ao da integracio, i. e., ex-
pressao de desintegragao.

Independentemente da amplitude dos meios e dos instrumentos previstos
nos Tratados para prosseguir e realizar a solidariedade entre os Estados mem-
bros no seio da Uniao, a sua efetiva concretizag¢do dependerd sobretudo da von-
tade da Unido, tal como manifestada pelos seus 6rgaos, e também pelos Estados
membros, através da participa¢do nos érgaos da Unido e por outras vias, desig-
nadamente mediante a aprovagao e a execugdo dos atos para o efeito, incluindo
os quadros financeiros plurianuais em que se enquadrarao os or¢amentos anuais
e respetivos recursos a afetar, com vista a uma eficaz resolugao dos problemas,
ap6s multiplas audigdes e ponderagdes.

Ao principio da solidariedade numa dimensao comparativamente menos
ambiciosa, de empenhamento e cumprimento efetivo das obrigagoes emergen-
tes dos Tratados e outros acordos e de atos no 4mbito da construgao europeia,
tendo por patamar basilar as Comunidades e a Uniao, mas indo além delas,

previsto nos tratados, de modo a garantir a respetiva unidade, mediante a aplica¢do uni-
forme em todos os Estados membros. Como é sabido, da evolugao da jurisprudéncia do
Tribunal de Justiga resultou a conclusio segundo a qual o incumprimento dos Direito (das
Comunidades e) da Unido por qualquer pessoa, incluindo os Estados membros e suas diver-
sas entidades e servigos, responsabiliza-a, obrigando-a a reparar eventuais danos. E extensa
a bibliografia sobre a abundante jurisprudéncia do Tribunal de Justica. Para uma sintese
atualizada, cfr., em lingua portuguesa, a par com obras jd citadas, Mesquita 2022; Pais 2017.
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acresce o empenhamento especifico dos Estados na prossecugao dos objetivos
gerais e especificos das Comunidades e da Uniao, incluindo mediante a defini-
¢do0 e execucao de politicas nacionais, com a afetacdo dos meios e dos recursos
necessdrios para o efeito.

A concretizagao de todas as medidas de solidariedade politica, econémica
e social envolvendo o conjunto dos Estados membros e, consequentemente, o
conjunto dos cidadaos da Uniédo, formada pela totalidade dos Estados membros,
depende, financeiramente, em primeiro lugar, das negociagoes e da aprovagao
do “Quadro Financeiro Plurianual” e de outros instrumentos financeiros, como
o atual NextGenerationEU e os correspondentes Planos de Recuperacao e Resi-
liéncia (PRR) nacionais, pés crise pandémica (Covid-19), bem como de todos
os instrumentos de execu¢ao em cada ano dos recursos da Uniao.

Nesta dimensao, por assim dizer, mais profunda da solidariedade nao estd
em jogo apenas a mera ‘cooperagao leal’ de cada Estado enquanto membro da
Uniao, que, evidentemente, deve participar diligente e lealmente na ‘constru-
¢do europeia, cooperando com os restantes parceiros, igualmente ‘actores’ ou
sujeitos do mesmo projeto de convergéncia, a luz do proclamado e imposto pe-
los Tratados e outros atos vinculativos.

Esta igualmente em causa o empenhamento efetivo e transversal dos Esta-
dos com o resultado de todo o projeto de integragio europeia, envolvendo todos
os participantes em torno do objetivo partilhado de garantir o gozo de todos os
beneficios e, em contrapartida, de repartir de forma equilibrada ou equitativa,
justa, os custos necessdrios — sem prejuizo dos confrontos de ideias e de interes-
ses e dos subsequentes consensos que antecedem as decisoes.

Apluralidade juridica origindria das (trés) Comunidades, embora matizada
(pela cessagio da vigéncia do Tratado de Paris que instituiu a CECA, pela su-
peragio, pelo menos formal, dos chamados ‘trés pilares’ da versio origindria de
Maastricht), ndo chegou a ser totalmente afastada — ao invés do proposto pela
Convengao que redigiu o chamado “Tratado Constitucional”, ou “RomaII”, com
uma “Constitui¢do para a Europa”, rejeitado por referendo popular, na Franga
e nos Paises Baixos, a 29 de maio e a 1 de junho de 2005, em face das ambigdes
federais que o tinham influenciado'®.

O Tratado de Lisboa, de 2007, em vigor desde dezembro de 2009, acolheu
substancialmente grande parte das propostas do “Tratado Constitucional”. Mas
dele nao constavam, por exemplo, a fusio num s6 Tratado dos tratados ante-

8O projeto de “Tratado que Estabelece uma Constitui¢o para a Europa” foi adotado pelo

Conselho Europeu a 18 de junho de 2004 e assinado em Roma a 29 de outubro do mesmo
ano, mas nao chegou a entrar em vigor por nio ter sido ratificado por todos os Estados mem-
bros, na sequéncia da sumissao a referendo popular em Franca (a 29 de maio de 2005), em
que venceu o ‘nao’, apesar de todo o empenho dos dirigentes politicos no ‘sim’ e da elevada
participagio eleitoral, e nos Paises Baixos (a 1 de junho), com resultado também negativo.
Em Espanha, ao invés, onde o projeto de tratado também foi votado popularmente, a 20 de
fevereiro, cerca de 77% do eleitorado votou favoravelmente. Conforme mencionado, vérias
dasinovagdes do Tratado Constitucional foram retomadas pelo Tratado de Lisboa, de 2007.
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riores — que, por isso, se mantiveram com as alteragdes neles depois inseridas,
impedindo-se a aprovag¢ao de uma “Constitui¢ao europeia”, em sentido formal.

Nem continha a redenominagio dos Regulamentos em “Leis europeias”,
nem a institui¢do de um “Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Unido”, pe-
lo menos com esta designacdo, nem sequer o reconhecimento (formal, no tex-
to do tratado) de uma bandeira e de um hino da Uniao, entre outras medidas
uniformizadoras®.

Nao foram, pois, fundidos num sé ato os Tratados institutivos das Comuni-
dades e da Uniio (e os ulteriores, que os complementaram ou que lhes introdu-
ziram emendas), designado “Constituicdo” da Unido, ou “pseudo-Constituigio
europeia’, na acertada qualificagio de Paulo de Pitta e Cunha.

' Entre outras propostas abandonadas do projeto de Tratado Constitucional incluia-se o re-
conhecimento expresso do principio do primado do Direito da Uniao Europeia sobre as or-
densjuridicas dos Estados membros, tal como sustentado insistentemente pelo Tribunal de
Justica das Comunidades Europeias em vérios dos seus acérdaos desde os anos sessenta e se-
tenta (do século XX), ndo obstante algumas resisténcias de alguns dos tribunais nacionais,
incluindo tribunais constitucionais, pelo menos em certos dominios nucleares — designa-
damente, enquanto as Comunidades nio dispusessem de um parlamento democraticamen-
te eleito, com poderes legislativos e de controlo democriético, e de um catalogo de direitos
fundamentais que concedesse aos cidadiaos do Estado membro (Reptiblica Federal Alema),
no 4mbito do direito comunitdrio, um nivel de protegio dos seus direitos equivalente ao
garantido pela Constituigao nacional, caberia aos tribunais internos o controlo do respeito
destes direitos fundamentais, nio exercido desde que e ‘enquanto’ respeitados (nos acér-
daos do Tribunal Constitucional da Reptblica Federal Alema (Bundesverfassungsgericht)
«Solange>, 1, de 18 de outubro de 1967 e de 29 de maio de 1974, em BverfG 37, n.° 371,
e 11, de 22 de outubro de 1986, BverfG 73, n.°> 339); idénticas reservas foram colocadas
pelo Tribunal Constitucional (Corte Constituzionale) italiano, nas sentengas n.c 183, de 27
de dezembro de 1973 (Frontini), n.o 170, de 1984 (Granital), e de 21 de abril de 1989 (n.
232), em que se reservava a fiscalizagdo da constitucionalidade do ato de adesao da It4lia as
Comunidades na hipétese de violagao de direitos fundamentais previstos na Constituigao
italiana, exercicio que ndo se afigurava necessario enquanto se mantivesse a qualidade da ju-
risprudéncia do Tribunal de Justica na prote¢ao dos direitos fundamentais como prevista na
lei fundamental. Entretanto, ao apreciar a conformidade da lei de ratificagao do Tratado da
Unido Europeia (Maastricht), de 1992, o Tribunal Constitucional alemao considerou que a
primazia do direito da Unido dependia do respeito pelos limites das disposi¢oes do Tratado
aprovadas pelo ato de ratificagao, a luz dos principios da atribui¢do de competéncias, da sub-
sidiariedade e da proporcionalidade (acérddo “Maastricht”). Mais tarde, o mesmo tribunal,
ao examinar a lei alema de ratificagao do Tratado de Lisboa, por acérdao de 30 de junho
de 2009, exigiu algumas modificagdes quanto aos poderes de fiscalizagiao do parlamento
federal para assegurar a proibigao da atuacio ultra vires em caso de desrespeito pelo princi-
pio dos poderes de atribuigao dos Estados & Unido, bem como qualquer violagio do nucleo
essencial da ‘identidade nacional’ da Lei Fundamental, acrescentando que qualquer avango
futuro no processo de integragao europeia teria de se basear numa Unido de Estados sobe-
ranos e na preserva¢io da identidade essencial da sua vida econdmica, social e cultural, de
modo que uma eventual transformagao da Republica Federal num Estado federado exigiria
uma revisdo constitucional. A proibi¢do da atuagdo ultra vires das instituicdes da Unido vi-
ria ser salientada mais recentemente no acérdao do Tribunal Constitucional alemao de 5 de
maio de 2020 sobre o chamado Public Sector Purchase Programme (PSPP) do Banco Central
Europeu (BCE), a que sera feita referéncia mais pormenorizada depois.
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Perdurou também a diversidade organizativa e institucional antecedente,
mantendo-se a Comunidade Europeia da Energia Atémica (CEEA / Euratom),
apesar de a sua relevéncia se restringir apenas a um sector muito especifico. Tal
como nao foi modificada a delimitacio dos poderes das institui¢oes europeias
conforme disposto nos Tratados, nao obstante insistentes apelos de simplifica¢o.

Tudoisso por que o “Tratado Constitucional” nao chegou a ser ratificado por
varios Estados membros, na sequéncia do voto negativo dos cidadaos quando
chamados a pronunciar-se em face (grossomodo) da crescente ‘estadualizagio’,
ou ‘federalizacdo’, das Comunidades e da Uniao, no sentido de as aproximar
‘cada vez mais’ de um Estado soberano, formado por vontade e mediante a par-
ticipacao dos seus Estados membros®.

Nao obstante as crescentes semelhangas com o Estado soberano, as Comu-
nidades nio podiam e a Unido continua ainda a nio poder ser equiparada(s) ou
minimamente confundida(s) com um Estado soberano — independentemente
das controvérsias que sempre poderdo reemergir a esse propdsito. S6 assim nao
sucede no que toca, concretamente, a substituicido do Estado no exercicio de al-
gumas das suas fungdes, incluindo representativas, independentemente darespe-
tiva relevancia, envolvendo os dominios jé integrados, nos termos dos Tratados
- enquanto estes se mantivessem em vigor, sem modificagdes.

Apesar de nada se ter disposto expressamente, até a revisdo operada pelo
Tratado de Lisboa, quanto & hipétese de um membro poder abandonar a Uniao
- 0 que levou a uma espécie de proliferacao dos arautos da irreversibilidade do
processo de adesdo —, seria pelo menos razodvel admitir que os Estados que de-
cidiram livremente tornar-se membros, mediante a subscricao dos Tratados,
continuariam também a poder decidir sair voluntariamente, enquanto ‘senho-
res’ ou ‘senhoras’ dos referidos Tratados, nao ‘sempre’, mas quando e se assim o
viessem a determinar, com os efeitos dai resultantes.

Tal como o ato de adesio de um Estado membro 4s Comunidades e 3 Unido,
o ato de saida corresponde, compreensivelmente, a uma decisao politica grave,

** Obviamente, os motivos dos cidadaos que discordaram e que se pronunciaram contra a

aprovagao da proposta de Tratado Constitucional que tinha por fim uma aproximacao cres-
cente das (duas) Comunidades e da Unido Europeia de uma Estado soberano, assente na
associagdo dos respetivos Estados membros, nao eram idénticos nem tinham de ser proxi-
mos, variando muito entre os Estados membros e no seio de cada um destes, tal como nao
tinham sido similares os temas e os aspetos debatidos no plano politico e mediatico, entre
outros, nos véirios Estados membros. Como é frequente sempre que ha uma eleigao de re-
presentantes politicos ou é referendado um determinado ato, incluindo a ratificagao de um
tratado internacional, o voto num ou noutro sentido resulta de uma escolha sintética entre
as opgOes existentes, que, no caso do Tratado Constitucional, consistiriam, essencialmente,
na distingao entre a continuagao da situa¢io existente e o que resultaria das diversas altera-
¢des previstas no Tratado, tal como conhecidas (sendo esse o caso) e subjetivamente apre-
ciadas por cada um dos votantes. A andlise dos motivos das votagdes, mesmo quando tenha
por base inquéritos sistemdticos aos votantes, serd em parte conjetural. Em geral sobre o
projeto de ‘Constitui¢do europeia’, assinalando em especial a ‘exuberéincia supranacional’ e
os ‘excessos de integragio’ alcangados, cfr. Cunha 2005a, 11 sgg.; Cunha 2005b, 15 sgg. Cfr.
também Estaing 2003, 9 sgg.
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com profundasimplica¢des transversais de médio e longo prazo, especialmente
nos dominios politico e econémico. Nao pode, por isso, ser decidido de animo
leve, sem ponderagao das multiplas consequéncias e garantia de uma transi¢ao
estdvel, segura, além de realmente pretendida.

De qualquer modo, isso nio significa uma impossibilidade. Nem juridica,
por nio ter sido expressamente prevista. Nem factual, devido aos custos ‘extre-
mamente elevados’ ou ‘impossiveis de suportar’ — sem embargo de estes terem
de ser prudentes, rigorosamente calculados e levados em correta consideragao
pelos decisores, ao procederem ao juizo de balango (trade-off) entre os custos e
os beneficios quer da permanéncia quer da saida®.

Nao obstante todas as eventualidades apontadas, e outras, incluindo as mais
dificeis ou ‘impossiveis’ de prever, muitas das divisdes e incertezas iniciais acerca
dos custos e dos beneficios da entrada e da participagao numa édrea de integra-
¢30 econdmica e politica internacional, como a Unido Europeia, foram sendo
gradualmente ultrapassadas, se ndo formalmente, pelo menos na substancia, &
medida em que é experimentada essa participagao.

Substancialmente e também na linguagem corrente, as trés Comunidades
iniciais deram lugar, gradualmente, embora nao juridicamente, a ‘uma’ Comu-
nidade, a Comunidade Europeia, e, por fim, ‘4’ Uniao Europeia, primeiramente
dividida em trés pilares (em Maastricht), posteriormente abandonados, fazendo
quase esquecer, a0s menos atentos, que os regimes de reparticdo e de exercicio
das competéncias se mantiveram diferenciados consoante os dominios de agao.

Era particularmente evidente, e mantém-se ainda no essencial, o contras-
te entre as regras aplicdveis ao Mercado Interno e as relativas & cooperagio no
dominio da Politica Externa e de Seguranca Comum, bem assim as relativas a
antiga Comunidade Europeia da Energia Atémica (CEEA / Euratom), ainda
vigente, apesar de quase residual®.

*!' Mesmo quando tenha sido prevista a ‘vigéncia ilimitada’ de um tratado, como aconteceu com o

Tratado de Roma que crioua Comunidade Econémica Europeia (por forga do seu artigo 240.0),
e continua a verificar-se com o mesmo Tratado, apds todas as revisdes que nele foram introduzi-
das, até ao Tratado de Lisboa, quando passou a designar-se “Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia” (artigo 356.°), e o mesmo se verificou com o Tratado de Roma que instituiu
a Comunidade Europeia da Energia Atémica (por forga do seu artigo 208.2), nada impede que
essa vigéncia cesse a partir de determinado momento em relagao a uma ou mais das partes que
os subscreveram, por vontade (‘soberana’) das Partes contratantes, nos termos gerais do direito
dos tratados. Todavia, a questdo juridica ficou expressamente solucionada com a entrada em
vigor do Tratado de Lisboa. O Tratado da Unido Europeia passou entao a prever, expressamen-
te, desde dezembro de 2009, no seu artigo 50.°, a possibilidade de saida de um Estado membro
da Unido e os procedimentos a seguir para o efeito. Poucos anos depois, em 2013, o Primeiro
Ministro do Reino Unido prometeu submeter a referendo popular a permanéncia do pais na
Unido Europeia, o que cumpriu em junho de 2016, com o desfecho conhecido (‘Brexit’), con-
ducente a saida do Reino Unido da Uniao Europeia em janeiro de 2020. Sobre os efeitos da
saida do Reino Unido da Uniio, cfr., entre outros, Cabral et al. 2017.

E curioso notar que, tanto do ponto de vista politico como simbdlico, o ato que desencadeou
imediata e concretamente todo o processo de integragio econdmica europeia que se desen-
volveria posteriormente foi uma declaragio diplomatica unilateral proferida pelo Ministro
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Ao mesmo tempo que se avangou, no plano politico, no sentido da afirmagao
e da consolida¢ao da unidade do processo de construgao europeia, em torno da
nocao antecedente de “Uniao Europeia”, o Tratado assinado em Maastrich em
1992, com a epigrafe “da Unido Europeia”, manteve inalterada a referida plura-
lidade juridica das trés Comunidades, cada uma dotada de personalidade (pelos
artigos 6.°do TCECA, 210.° TCEE e 184.c TCEEA), a0 invés da Unido Europeia.

Esta circunstincia abriu, na altura, um interessante debate quanto a atribui-
¢ao ou ndo de personalidade juridica 2 Unido (em caso de resposta afirmativa,
como sustentaram autores como, entre nds, Fausto de Quadros, o titulo de aquisi-
cdo seriaimplicito). Esta questio s¢ foi completamente dilucidada com a entrada
em vigor do Tratado de Lisboa, cujo texto aditou ao Tratado da Uniao Europeia
um artigo (47.°) nos termos do qual “A Unido tem personalidade juridica”?.

Em todo o caso, materialmente, o Direito comunitério e da Unido Europeia
ganhara, ano ap6s ano, enorme consisténcia e diferenciacao, ou ‘identidade’,
gragas especialmente aos multiplos contributos jurisprudenciais e também dou-

dos Negécios Estrangeiros da Franga, Robert Schuman, a 9 de maio de 1950 - a ponto de o
dia 9 de maio ter passado a ser conhecido por “Dia da Europa” ou, talvez mais precisamente,
das trés Comunidades criadas nos anos cinquenta, envolvendo inicialmente apenas uma par-
te do continente europeu, composta por seis Estados por vezes dezignados como “Pequena
Europa’, e, presentemente, a atual Unido Europeia. A pluralidade de atos juridicos institutivos
das Comunidades (trés Tratados), diretamente refletida na prépria pluralidade das novas orga-
nizagdes internacionais criadas — trés Comunidades em vez de uma s, independentemente das
atribuigoes e das competéncias conferidas pelos Estados contratantes —, estendeu-se, durante
largo tempo, conforme se notou, aos respetivos drgaos ou ‘instituigées’, e persistiria com o de-
curso do tempo, tanto estrutural como metodologicamente, sem chegar a ser afastada pelos
tratados de revisio, em especial pelo Tratado da Unido Europeia, nem mesmo, pelo menos por
completo, pelo Tratado de Lisboa, apds a malograda tentativa de unificagio juridica e institu-
cional com o também chamado “Tratado de Roma II”, ou “Tratado Constitucional”, de 2004.
As trés Comunidades origindrias perduraram além da entrada em vigor do Tratado da Unido
Europeia, em 1 de novembro de 1993. A primeira das trés Comunidades, a CECA, apenas se
extinguiu em 23 de julho de 2002, cinquenta anos ap6s o inicio da vigéncia do Tratado de Paris
que a criou (em conformidade com o disposto nos seus artigos 97.° e 99.2). Diversamente, os
Tratados de Roma de 1957 que criaram as duas outras Comunidades (a CEE e a CEEA) estabe-
leceram para estas uma durago ilimitada (conforme previsto, respetivamente, artigos nos 240.°
e 208.° dos dois Tratados referidos).

Com a revisao operada pelo Tratado de Lisboa, de 2007, a Comunidade Europeia (a desig-
nag¢do dada 4 Comunidade Econdémica Europeia pela versao origindria do Tratado da Unido
Europeia, apds a sua assinatura em Maastricht, em 1992, e entrada em vigor a 1 de novembro
do ano seguinte) passaria a ser denominada Unido Europeia, com efeitos desde 1 de dezembro
de 2009, isso em nada alterou a vigéncia do Tratado de Roma que criou a ‘terceira’ Comunidade
Europeia (da Energia Atémica — CEEA/Euritomo), apesar da inequivoca menor relevincia
desta em relagdo a outra Comunidade (dai em diante designada Uniao Europeia). Portanto,
ap6s o Tratado de Lisboa, manteve-se a Unido Europeia, que sucedeu entdo juridicamente &
Comunidade (Econémica) Europeia, além de continuar a abranger as atribuicdes previstas
pelo Tratado da Unido, em acréscimo as previstas originariamente para aquela Comunidade,
a que se somaram outras introduzidas pelas sucessivas revisdes dos Tratados, bem assim, com
autonomia juridica, a Comunidade Europeia da Energia Atémica (CEEA/Euritomo). Além da
bibliografia citada, cfr., sobre o assunto, Quadros 2013.
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trindrios. Dai resultou uma unidade interna e autonomia, tanto face ao Direito
Internacional como em relagdo s ordens juridicas nacionais, dos Estados, em-
bora autonomia relativa, assente e, por isso, dependente de um constante e im-
prescindivel didlogo com as referidas ordensjuridicas internas, que a precedeme
estdo na sua base, bem como com os tribunais incumbidos de firmar a respetiva
interpretacao e aplicacao, em cooperagio, sob pena de perda de sentido, apesar
da pretensao de as abranger, até certo ponto, a comegar pelos principios gerais.

Por entre multiplas diferencas e assimetrias, nacionais e regionais, que ora
perduram ora se modificam e evoluem, aumentando ou diminuindo, num iti-
nerdrio mais ou menos longo mas sempre irregular, idealmente de aproximacio
‘cada vez mais estreita’ entre todos os Estados membros, emergiu, consolidou-se
e mantém-se uma Unido, diversificada, aqui e além ‘assimétrica’, de ‘geometria
varidvel’, com desafios e problemas recorrentes ou inéditos, ocasionalmente tal-
vez existenciais, que tém de ser ‘apropriadamente’ enfrentados.

E o remédio para as situagdes existentes e que surjam de divergéncia estard
‘precisamente’ nos elementos de solidariedade e de coesdo, quer os proclamados
e estabelecidos pelos Tratados quer outros, quando aceites e nos termos aprova-
dos pelos Estados membros e pelos 6rgaos competentes da Uniao, de modo que
esta se mantenha sélida e consiga solucionar as debilidades correspondentes a
auséncia ou insuficiéncia de solidariedade perante a natureza, a intensidade e a
gravidade dos problemas.

S6 é possivel garantira unidade e a coesdao da Unido Europeia com solidarie-
dade real entre todos os participantes. Sem elementos concretos e ‘suficientes’
de solidariedade, os riscos de desintegra¢do aumentam e podem conduzir ao
abandono ou até a dissoluc¢ao da Unido, tornada “Desuniio”. Uma das maiores
dificuldades consistird em descortinar ‘precisamente’ qual o patamar minimo
de solidariedade num processo de integracao, em que os riscos de desintegra-
¢30 nao ultrapassem as as forgas de aproximagio e unidade.

4. Conclusao

Sem um grau ‘minimo’ de solidariedade entre os membros da Uniao Euro-
peia, e 0 mesmo se podera afirmar em relagao aos povos dos respetivos paises,
0 projeto de unidade europeia gradualmente construido ao longo dos ultimos
decénios nao teria perdurado, nem conseguiria perdurar.

Todavia, ninguém conhece exatamente qual o grau «minimo> de ingre-
dientes de solidariedade imprescindivel para manter a esperanga e a coesdo dos
europeus e afastar ou pelo menos conter os riscos de desintegragao, garantindo
assim a continuidade da Uniao Europeia.

Por um lado, porque esse grau variard com a natureza e a intensidade dos
desafios existentes em cada momento da histéria em cada lugar. Tais desafios
orapodem agravar-se, tornando-se ocasionalmente ‘existenciais’, caso em que a
auséncia ou ‘insuficiéncia’ de agdes apropriadas colocaria em risco a permanén-
cia na Unido de, pelo menos, algum ou alguns membros, ou, ao invés, podem
abrandar ouamortecer e assim dispensar quaisquer agdes especificas adicionais,
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além dos meios regulares de agao, sobretudo em periodos de maior acalmia e
auséncia de crises ou desafios graves.

E, por outro lado, porque tais apreciagdes, embora com base objetiva — cons-
tituida por extensos e rigorosos elementos informativos que refletem as vanta-
gens e os custos, absolutos e relativos, da evolu¢io do processo de integragio,
para cada um dos paises participantes —, abrangem vérios outros componentes,
de natureza diversa, nao reduziveis a indicadores estritamente objetivos, mas
que, muitas vezes, se tornam decisivos.

Em contextos de grande incerteza, como os atuais, incumbe especialmente
aos defensores da ‘construgao europeia’ advertir contra os riscos da desintegra-
¢30, ou ‘desuniao), e, simultaneamente, descobrir e revelar uma Europa de es-
peranca para todos — que inove, que proteja e que ilumine, como propés David
Sassoli, no seu ultimo discurso ao Conselho Europeu, em dezembro de 2021.
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