TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Conferencia Trilateral - ltalia, Espanha e Portugal I s :; |1H‘||l|”|”|

16° Conferéncia Trilateral dos Tribunais
Constitucionais de Espanha, ltalia e Portugal

A TUTELA MULTINIVEL DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

A posicdo do Tribunal Constitucional Portugués

RELATORIO Elaborado pela Juiza Conselheira Ana Guerra Martins e pelo

Assessor do Gabinete dos Juizes, Miguel Prata Roque
Portugués

Santiago de Compostela, 16 a 18 de outubro de 2014



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

A TUTELA MULTINIVEL DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

A posicao do Tribunal Constitucional Portugués

Relatério

Conferéncia Trilateral dos Tribunais Constitucionais Espanhol, Italiano e Portugués

(16-18 de outubro de 2014 — Santiago de Compostela)

Ana Maria Guerra Martins

(Juiza do Tribunal Constitucional Portugués
Professora Associada com Agregacao
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa)

Miguel Prata Roque

(Assessor do Gabinete de Juizes do Tribunal Constitucional
Professor Auxiliar

da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa)



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

PLANO DO RELATORIO
|

Enquadramento do problema

1. Consideracdes introdutorias
2. A tutela dos direitos fundamentais no contexto do constitucionalismo
multinivel

Os diferentes niveis de protecao dos direitos fundamentais
em Portugal

3. O Direito Constitucional Portugués

3.1. O amplo catalogo de direitos fundamentais

3.2. A tutela dos direitos fundamentais pelos tribunais nacionais, em
especial, pelo Tribunal Constitucional

3.3. A abertura da Constituicdo Portuguesa aos outros niveis de protecao
dos direitos fundamentais — o Direito Europeu e Internacional dos
Direitos Humanos

4. O Direito da Convencao Europeia dos Direitos do Homem

4.1. O carater restritivo do catalogo de direitos

4.2. A tutelajudicial dos direitos consagrados na CEDH

4.3. A abertura do sistema da CEDH as Constituicbes nacionais e ao
Direito da Uniao Europeia

5. O Direito da Uniao Europeia

5.1. A auséncia inicial de um catalogo de direitos nos Tratados institutivos

5.2. O reforco da protecao dos direitos fundamentais no Tratado de
Lisboa

5.3. A amplitude do catalogo de direitos na CDFUE e as suas limitages

5.4. A tutela dos direitos fundamentais pelo Tribunal de Justica da Uniao
Europeia

5.5. A abertura do sistema de direitos da UE as tradigcdes constitucionais
comuns aos Estados-Membros nacionais e ao Direito da CEDH

6. Algumas conclusdes intercalares



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

As vantagens e os riscos da tutela multinivel dos direitos fundamentais

7. As vantagens da tutela multinivel dos direitos fundamentais
8. Os riscos da tutela multinivel dos direitos fundamentais

9. Em busca da articulacao dos diferentes niveis de protecao de direitos
fundamentais

9.1. No ambito substantivo
9.2. No ambito judicial

v

A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Portugués

10.A evolugcdo da Jurisprudéncia Constitucional no dominio da tutela
multinivel dos direitos fundamentais

10.1. De uma fase inicial de (quase) negacao

10.2. A uma fase posterior de progressiva abertura

10.3. A caminho da total aceitacao da tutela multinivel?

10.4. As razdes da evolugao

10.4.1. Enddgenas

10.4.2. Exdgenas

11.Sintese conclusiva



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Enguadramento do problema

1. Consideracoées introdutoérias

De acordo com a tradicao politica humanista ocidental, o respeito dos
direitos humanos — ou seja, da pessoa humana enquanto tal — constitui um dos
principais impulsos e um dos nucleos duros da ordem constitucional europeia.
Para a cultura politica ocidental, ndo ha Constituicdo nem democracia sem o
respeito dos direitos da pessoa humana em si mesma, pelo que a protecao dos
direitos fundamentais integra um dos elementos essenciais da identidade
europeia.

Para um Estado, como Portugal, que € membro da Unido Europeia e do
Conselho da Europa, assim como das Nagdes Unidas e das suas
Organizagcdes especializadas, o tema da protecdo dos direitos fundamentais
assume uma enorme importancia e complexidade. Desde logo, porque sé pode
ser tratado numa perspetiva multidimensional ou multinivel, quer do ponto de
vista material’, quer na ética do Direito adjetivo®.

Ainda que as declaragdes de direitos do séc. XVIII tenham visto o
Estado como o unico garante dos direitos fundamentais, cedo se percebeu que
o Estado, nas varias tarefas que desempenha, € suscetivel de violar esses
direitos, pelo que se tornou claro que a protecdo dos direitos fundamentais néao
podia ficar exclusivamente a cargo do Estado. Dai que, para além das
fronteiras de cada um dos Estados, tenham surgido, apds a Segunda Guerra

Mundial, espagos geograficamente mais amplos — 0 espago internacional

! Coexistem no mesmo espaco geografico varios catalogos de direitos fundamentais.

2 Podem ser convocados Varios tribunais para garantir esses direitos.
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universal, os diversos espacos internacionais regionais® e o espaco da Unido
Europeia — que assumem, entre outros objetivos, a protecdo de direitos
fundamentais. Estes varios espacos coexistem entre si, influenciam-se
mutuamente e vao acabar por contribuir para o reforco dos direitos
fundamentais das pessoas.

Neste relatorio, vamos debrucar-nos, essencialmente, sobre os trés
niveis de protecdo de direitos fundamentais em que Portugal estd mais
fortemente envolvido e que apresentam uma maior efetividade, na medida em
que neles se verifica tutela jurisdicional; a saber, o sistema constitucional
nacional, o sistema internacional europeu — com especial destaque para a
Convencéao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) — e o sistema da Uniao
Europeia.

Antes, contudo, importa enquadrar dogmaticamente a tematica da tutela
multinivel dos direitos fundamentais no contexto mais vasto do

constitucionalismo multinivel* ou do constitucionalismo plural®.

2. A tutela dos direitos fundamentais no contexto do

constitucionalismo multinivel

Ainda que ndo seja este o local préprio para proceder a
desenvolvimentos sobre este assunto, sempre diremos que, atualmente,

existem centros de imputacdo do poder politico que legislam para além do

8 Europeu, americano, africano e érabe.

* Sobre o conceito de constitucionalismo multinivel, cfr., entre muitos outros, INGOLF PERNICE,
“Multilevel Constitutionalism in the European Union”, European Law Review, 2002, p. 511 e
segs; INGOLF PERNICE / FRANZ C. MAYER, “De la Constitution composée de I'Europe, Revue
Trimestrielle de Droit Européene, 2000, p. 623 e segs; ANA MARIA GUERRA MARTINS, A natureza
juridica da revisdo do Tratado da Unido Europeia, Lisboa, 2000, p. 303 e segs; IDEM, Curso de
Direito Constitucional da Unido Europeia, Coimbra, 2004, p. 119 e segs; IDEM, Manual de
Direito da Unido Europeia, Coimbra, 2012, p. 41 e segs; FRANZ C. MAYER / MATTIAS WENDEL,
‘Multilevel Constitutionalism and Constitutional Pluralism — Querelle Allemande or Querelle
d’Allemand?”, in MATEJ AVBELJ / JAN KOMAREK, Constitutional Pluralism in the European Union
and Beyond, Oxford, 2012, p. 127 e segs.

® Sobre a criacdo e difusdo da ideia de constitucionalismo plural, cfr. MATEJ AVBELJ / JAN
KOMAREK, “Introduction”, in MATEJ AVBELJ / JAN KOMAREK, Constitutional Pluralism in the
European Union and Beyond, Oxford, 2012, p. 2 a 9 e ainda MIGUEL POIARES MADURO, A
Constituigdo Plural — Constitucionalismo e Unido Europeia, Cascais, 2006, p. 15 e segs.
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Estado. Na verdade, certas acgbes ultrapassam, por definicdo, o ambito
territorial do mesmo, pelo que sé a um nivel supranacional ou transnacional se
conseguira atingir uma regulamentacao juridica minimamente satisfatéria e
eficaz®.

Para alguns, a tomada de consciéncia por parte dos Estados de que,
sozinhos, sao incapazes de ultrapassar os desafios da globalizacdo conduziu a
emergéncia de um Direito Global’, o qual produziu um efeito de “boomerang”
(ou “cross-fertilization’®), em que, por um lado, os sistemas juridicos nacionais,

influenciam a formacédo de normas comuns mundiais e regionais, acabando,

® ANA MARIA GUERRA MARTINS, Manual de Direito da Unido Europeia, cit., p. 35.

’ Cfr. MATTHIAS HERDEGEN, “Constitutional Rights and the Diminishing State”, in
Constitutionalism, Universalism and Democracy — a comparative analysis, Baden-Baden, 1999,
p. 183 a 190; MAESTRO BUELGA, “Globalizacién y Constitucion débil”, in Teoria y Realidad
Constitucional, 2001, p. 139; JOSEPH STIGLITZ, Globalization and its Discontents, Nova lorque,
2003, p. 3 a 52; ANNE-MARIE SLAUGHTER, “Sovereignty and power in a networked world order”,
Standford Journal of International Law, 2004, p. 284; CHRISTOPH OHLER, Die Kollisionsordnung
des Allgemeinen Verwaltungsrechts — Strukturen des deutschen Internationalen
Verwaltungsrechts, TUbingen, 2005, p. 11 e 12; DANIEL ESTY, “Good Governance at the
Supranational Scale: Globalizing Administrative Law”, Yale Law Journal, 2006, p. 1493; ULRICH
BECK, Was ist Globalisierung?: Irrtimer des Globalismus — Antworten auf Globalisierung,
Frankfurt am Main, 2007, passim; WOLFGANG HOFFMANN-RIEM, Constitutional Court judge's
roundtable: comparative constitutionalism in practice (Sixth World Congress of the International
Association of Constitutional Law, Santiago, Chile, January 14-16, 2004), International Journal
of Constitutional Law, 2005, p. 5578; SABINO CASSESE, /I Diritto Globale — Giustizia e
Democracia Oltre lo Stato, Turim, 2009, p. 5; RODRIGUES-ARANA MuNOz, “El Derecho
Administrativo Global: un Derecho principial”, Revista de Derecho Publico-Universidad de el
Salvador, 2010, p. 40; SANzZ LARRUGA, Globalizaciéon y Derecho Ambiental, 2011, in
http://alumnosmdag.blogspot.pt/2011/04/globalizacion-y-derecho-ambiental.html, p. 10 e 11;
COLAGO ANTUNES, Ciéncia Juridica Administrativa, Coimbra, 2012, p. 29; MIGUEL PRATA ROQUE,
A Dimensdo Transnacional do Direito Administrativo — Uma visdo cosmopolita das situacées
juridico-administrativas, Lisboa, 2014, p. 199 a 208.

8 Cfr. NORMAN DORSEN/MICHEL ROSENFELD/AMDRAS SAJO/SUSANNE BAER, Comparative
Constitutionalism, St. Paul, Minn., 2003, p. ii;, ROMANO ORRU, “Uno sguardo esterno sulla
giurisprudenza costituzionale portoghese: «lus est ars boni et aequi»: il Tribunal Constitucional,
la comparazione e le sfide della preservazione dello «Stato Costituzionale»”, in XXV Anos de
Jurisprudéncia Constitucional Portuguesa, Coimbra, 2009, p. 442; PINTO BASTOS (JR.)/CECILIA
Lois, Beyond the Borders of the National Constitution: Cross-Fertilization and Global
Constitutionalism, 2009, in http./paperroom.ipsa.org/papers/paper 2833.pdf, passim; MIGUEL
PRATA ROQUE, “O Direito Administrativo Europeu — Um motor da convergéncia dinamica dos
Direitos Administrativos nacionais”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo
Correia, Coimbra, 2010, p. 903 a 905; IDEM, Direito Processual Administrativo Europeu,
Coimbra, 2011, p. 147-150; VLAD PERJU, “Constitutional Transplants, Borrowing, and
Migrations”, Oxford Handbook of Comparative Law (org. M. Rosenfeld / A. Sajo), Oxford, 2012,
p. 1305 a 1309; CHRISTA RAUTENBACH, ‘South Africa: Teaching an “Old Dog” New Tricks? An
Empirical Study of the Use of Foreign Precedents by the South African Constitutional Court”, in
The Use of Foreign Precedents by Constitutional Judges (org. Tania Groppi/Marie-Claire
Ponthoreau), Oxford, 2013, p. 185.
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por outro lado, igualmente por integrar as regras vinculativas globais no seu
sistema juridico®.

Do ponto de vista dos direitos fundamentais, este processo de formacgéao
do Direito apresenta vantagens e desvantagens. Se, de um lado, parece
conduzir a consolidacdo de algumas regras e principios, que constituem
parametros universais de vinculatividade neste dominio, com vista, antes de
mais, a facilitar a liberdade de circulacdo que caracteriza a sociedade global
contemporanea, de outro lado, o risco de as ordens juridicas nacionais
entrarem num efeito “race-to-the-bottom” afigura-se real'®. Ou seja, os Estados
podem ser tentados a reduzir o seu nivel de protecdo dos direitos
fundamentais, com vista a aumentarem a competicdo com os Estados que tém
niveis de protecao mais baixos e mais frageis. Alids, no que diz respeito aos
direitos econémicos, sociais e culturais assiste-se a uma tendéncia de reducao
da protecdo nos Estados cujos niveis eram até aqui mais elevados e cujos
processos de decisdo eram mais democraticos.

Assim, o Direito Global, que comecou por ser um instrumento
privilegiado de exportagédo dos direitos fundamentais da Europa para o resto do
Mundo, arrisca-se a tornar-se num meio de reducao das condicdes de vida das
populacdes da maior parte dos Estados democraticos.

Acresce que estes novos centros de imputacdo do poder politico,
quando adotam regras juridicas que se aplicam nao s6 aos Estados como

® JULIANE KOKOTT, “From Reception and Transplantation to Convergence of Constitutional
Models”, in Constitutionalism, Universalism and Democracy — a comparative analysis, Baden-
Baden, 1999, p. 74; HANNAH BuxBAUM, “From Empire to Globalization... and Back? A Post-
Colonial View of Transjudicialism”, International Journal of Global Legal Studies, 2004, p. 184;
GABOR HALMAI, “The use of foreign law in constitutional interpretation”, in The migration of
constitutional ideas (org. Sujit Choudry), Cambridge, 2007, p. 1328; RoMANO ORRU, “Uno
sguardo esterno sulla giurisprudenza costituzionale portoghese...”, cit., p. 470 e 471; CHRISTA
RAUTENBACH/LOURENS DE PLESSIS, “In the name of comparative constitutional jurisprudence:
The consideration of German precedents by South African Constitutional Court judges”,
German Law Review, 2013, p. 1539.

' MIGUEL PRATA ROQUE, A Dimensdo Transnacional do Direito Administrativo, cit., p. 633 e 634,
n.r. 1852.
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também potencialmente aos cidaddos de cada Estado'', acabam por concorrer
com o Estado no exercicio do poder politico.

No dominio da protecdo dos direitos fundamentais, apés a Il Grande
Guerra, assistiu-se a emergéncia de um Direito Global dos Direitos Humanos e
de alguns Direitos Regionais. Com efeito, além da experiencia universal
protagonizada, sobretudo, pelas Nagdes Unidas e as suas Agéncias
Especializadas, deparamo-nos com experiéncias regionais, em primeiro lugar,
na Europa e na América e s6 depois em Africa e no mundo &rabe-islamico,
obra de Organizagdes Internacionais especificas, como o Conselho da Europa,
a Organizacdo de Estados Americanos, a Organizacdo de Unidade Africana,
hoje Unido Africana, e a Liga dos Estados Arabes'?, embora nem todas tenham
atingido o mesmo grau de desenvolvimento'.

Desta multiplicacdo de sistemas de protecdo, que constitui parte
integrante do constitucionalismo multinivel, ndo decorre necessariamente a
unificagdo ao nivel mundial de todos os comandos vinculativos em matéria de
direitos fundamentais. Pelo contrario, o imbricado conjunto de valores,
principios e regras em que se funda o constitucionalismo multinivel pressupde
a manutencdo das regras nacionais, as quais devem ser interpretadas e
aplicadas de modo a beneficiarem das experiéncias dos outros sistemas

juridicos, sejam eles quais forem — global, europeu ou até estrangeiro ™.

" NISHA MUKHERJEE / JONATHAN KRIECKHAUS, “Globalization and Human Being”, International
Political Science Review, 2011, p. 150 e segs; MIGUEL PRATA RoOQUE, A Dimenséo
Transnacional do Direito Administrativo, cit., 858-878.

'2 36 o continente asiatico ainda ndo se dotou de nenhum mecanismo institucional especifico
destinado a promover e proteger os direitos humanos. Para maiores desenvolvimentos, cfr.
ANA MARIA GUERRA MARTINS, Direito Internacional dos Direitos Humanos, Coimbra, 2006, p. 103
e segs.

'3 Cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS, “As garantias jurisdicionais dos direitos humanos no Direito
Internacional regional — o0s mais recentes desenvolvimentos”, in Estudos Juridicos e
Econémicos em homenagem ao Professor Doutor Antdnio de Sousa Franco, Vol. |, Coimbra,
2006, p.117 e segs; Idem, Direito Internacional dos Direitos Humanos, cit., p. 191 e segs.

' Vicki C. JACKSON/MARK TUSHNET, Comparative Constitutional Law, Nova lorque, 1999, p. v e
144; DAVID FONTANA, “Refined Comparativism in Constitutional Law”, UCLA Law Review, 2001,
p. 557 a 562; DAVID FONTANA, “The Next Generation of Transnational/Domestic Constitutional
Law Scholarship: A Reply to Professor Tushnet”, Loyola L.A. Law Review, 2004, p. 449 a 450;
ANNA-VERENA BAUER/CHRISTOPH MIKULASCHEK, “Looking Beyond the National Constitution - The
Growing Role of Contemporary International Constitutional Law. Reflections on the First Vienna
Workshop on International Constitutional Law”, German Law Journal, 2005, p. 1110; JAN SMITS,
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De um ponto de vista do Direito Constitucional nacional estrito, a
aplicacao direta deste direito constitucional multinivel pelos tribunais nacionais
depara-se com inimeras dificuldades’®, que, como veremos, tendem a atenuar-
se devido a varios fatores dos quais destacamos, desde ja, por um lado, o
“didlogo” e a “cooperacdo” judiciais, 0s quais sao suscetiveis de gerar um
consenso mais alargado'® e, por outro lado, a coincidéncia, em muitos casos,
dos parametros internacionais e nacionais.

Vejamos, em seguida, cada um dos niveis de protecdo dos direitos

fundamentais, isoladamente.
|

Os diferentes niveis de protecao dos direitos fundamentais
em Portugal

3. O Direito Constitucional Portugués

3.1. O amplo catalogo de direitos fundamentais

A Constituicao da Republica Portuguesa (CRP) de 1976, revista, por
Gltimo, em 2005'7, surge na sequéncia de um longo periodo de ditadura, dai

“Comparative Law and its Influence on National Legal Systems”, Oxford Handbook of
Comparative Law, (org. Mathias Reimann/Reinhard Zimmermann), Oxford, 2006, p. 486;
GABOR HALMAI, “The use of foreign law in constitutional interpretation”, cit., p. 1329-1330;
HELENE LAMBERT, “Transnational judicial dialogue, harmonization and the Common European
Asylum System”, International and Comparative Law Quarterly, 2009, p. 520; PINTO BASTOS
(JR.)/CECILIA LoIS, Beyond the Borders of the National Constitution..., cit., p. 2; CHRISTOPHER
WHyYTOCK, “Foreign Law in Domestic Courts: Different Uses, Different Implications”, in
Globalizing Justice: Critical Perspetives on Transnational Law and Cross-Border Migration of
Legal Norms (org. Donald W. Jackson / Michael C. Tolley / Mary L. Volcansek), Nova lorque,
2010, p. 48 a 49; DANIEL RAUCH, “Same Difference: Inter-State Legal Citation and the Supreme
Court’s Use of Foreign Law”, Journal of Politics & Society, 2011, p. 40.

1> Cfr. ANDREA LOLLINI, “Legal argumentation based on foreign law: an example from case law of
South African Constitutional Court”, Utrecht Law Review, 2007, p. 64; CHRISTA RAUTENBACH,
‘South Africa: Teaching an “Old Dog” New Tricks?...”, cit., 187.

'® Vicki C. JACKSON/MARK TUSHNET, Comparative Constitutional Law, cit., p. 144.

' Lei Constitucional n.2 1/2005. Disponivel no website http://www.parlamento.pt
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que tenha tido uma particular preocupacdo com a tutela dos direitos
fundamentais. Partindo do principio de que Portugal é uma Republica
soberana, baseada na dignidade da pessoa humana (artigo 1.%), toda a Parte |
(artigos 12.2 a 79.9) é dedicada aos direitos e deveres fundamentais, que se
sobrepdem & organizacgéo do poder politico e econédmico do Estado’®.

O compromisso da CRP com os direitos fundamentais resulta, acima de
tudo, do carater muito amplo do catalogo, o qual tem vindo a ser desenvolvido
e ampliado em cada uma das revisdes constitucionais'®, sendo que algumas
alteracées até foram influenciadas pela CEDH e pela Jurisprudéncia do
Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH), como é o caso do direito a
um processo equitativo ou das garantias criminais.

Com efeito, a Constituicdo Portuguesa reconhece um amplo catalogo
tanto de direitos, liberdades e garantias (artigos 24.° a 57.2) como de direitos
econdémicos, sociais e culturais (artigos 58.2 a 79.9), cuja principal distingdo é
de regime (artigo 18.2)%° e ndo de estrutura®'.

Acrescente-se ainda que o catalogo de direitos fundamentais é aberto,
na medida em que nao se excluem quaisquer outros direitos constantes da lei
ou mesmo das regras aplicaveis de Direito Internacional (artigo 16.%, n.2 1).
Note-se, porém, que a extensdao do catalogo de direitos constitucionalmente
consagrado leva a que, na pratica, esta disposicdo nao seja aplicada

frequentemente.

'® A este propésito cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, vol. IV, 5.2 ed.,
Coimbra, 2012, p. 159 e segs; PAULO OTERO, Direito Constitucional Portugués, vol. |, Coimbra,
2010, p. 31 e segs; IDEM, Instituicbes Politicas e Constitucionais, vol. I, Coimbra, 2007, p. 545 a
574; J. J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa, Anotada,
Vol. I, 4.2 ed., Coimbra, 2007, p. 294; J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da
Constituigéo, 7.2 ed., Coimbra, 2003, p. 377-380.

A Constituicdo Portuguesa foi, até ao presente, objeto de sete revisbes constitucionais,
através das Leis Constitucionais n.%s 1/1982, 1/1989, 1/1992, 1/1997, 1/2001, 1/2004 e 1/2005.
Disponiveis no website http://www.parlamento.pt.

2 Sobre o regime do artigo 18.2 da CRP, cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional,
cit., p. 406 e segs; J. J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica
Portuguesa, Anotada, cit., p. 310 e segs; JORGE MIRANDA / RUI MEDEIROS, Constituicdo da
Republica Anotada, tomo |, 2.2 ed., Coimbra, 2010, p. 310 e segs; J. J. GOMES CANOTILHO,
Direito Constitucional e Teoria da Constituic4o, cit., p. 437 e segs.

&1 Cfr., por todos, JORGE REIs NOVAIS, Direitos Sociais — Teoria Juridica dos Direitos Sociais
enquanto Direitos Fundamentais, Coimbra, 2010, passim.
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3.2. A tutela dos direitos fundamentais pelos tribunais
nhacionais, em especial, pelo Tribunal Constitucional

A amplitude do catélogo constitucional de direitos fundamentais de nada
serviria se nao se tivessem estabelecido mecanismos processuais que
visassem garantir a sua protecdo, designadamente, meios jurisdicionais. Por
outras palavras, a efetividade dos direitos fundamentais depende, em larga
medida, da consagracao da possibilidade do seu controlo judicial.

Em Portugal, além de garantias nao jurisdicionais dos direitos
fundamentais, a Constituicdo consagra a possibilidade de os tribunais
nacionais, quaisquer que eles sejam, procederem a um controlo difuso da
constitucionalidade das normas juridicas (artigo 204.® da CRP), ndo devendo
aplicar normas que considerem contrarias ao disposto na Constituicdo e aos
principios nela consignados, ai se incluindo as normas e principios relativos
aos direitos fundamentais.

Além disso, cabe ainda recurso para o Tribunal Constitucional das
decisbes dos tribunais que recusem a aplicagcdo de qualquer norma com
fundamento na sua inconstitucionalidade ou que apliquem norma cuja
inconstitucionalidade haja sido suscitada durante o processo [artigo 280.%, n.? 1,
als. a) e b), da CRP], ou seja, a nivel interno, a ultima palavra em matéria de
controlo do respeito dos direitos fundamentais cabe ao Tribunal Constitucional.

As pessoas tém, portanto, acesso direto ao Tribunal Constitucional para
defesa dos seus direitos, acesso esse que estd condicionado ao
preenchimento de certos pressupostos e requisitos processuais [cfr. artigos
70.%, n.2 1, als. a) e b), e 75.°-A da Lei de Organizacdo, Funcionamento e
Processo do Tribunal Constitucional].
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Note-se que o recurso de amparo ou queixa constitucional ndo esta
consagrado na Constituicdo Portuguesa, tendo ja sido feitas varias tentativas,

em revisdes constitucionais, para o introduzir, sem sucesso?.

3.3. A abertura da Constituicao Portuguesa aos outros niveis
de protecao dos direitos fundamentais — o Direito
Europeu e Internacional dos Direitos Humanos

Além da norma do artigo 16.%, n.® 1, j& mencionada, a Constituicao
Portuguesa revela uma enorme abertura a protecéo dos direitos fundamentais
por parte de outras ordens juridicas noutros lugares.

Antes de mais, o artigo 7.9 relativo as relagdes internacionais, contém
implicitamente um principio de respeito pelo Direito Internacional®®, referindo
expressamente o respeito dos direitos humanos e dos direitos dos povos. Além
disso, incorpora na Constituicdo Portuguesa outros principios constantes da
Carta das Nagdes Unidas®.

Especificamente em relacdo a Unido Europeia, o artigo 7.2, n.2 5,
consagra a clausula constitucional de empenhamento na construcdo e

aprofundamento da Unido Europeia, a qual estabelece o seguinte:

“Portugal empenha-se no reforco da identidade europeia e no
fortalecimento da acdo dos Estados europeus a favor da democracia,
da paz, do progresso economico e da justica nas relacbes entre 0s
povos”.

% Para maiores desenvolvimentos sobre o sistema de fiscalizagdo concreta da

constitucionalidade em Portugal, cfr. J. J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da
Republica Portuguesa, Anotada, cit., p. 895 e segs; PAuLO OTERO, Direito Constitucional
Portugués, cit., p. 434 a 462; JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Vol. VI, 4.2 ed.,
Coimbra, 2013, p. 240 e segs; JORGE MIRANDA / Rul MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa
Anotada, cit., p. 701 e segs; CARLOS BLANCO DE MORAIS, Justica Constitucional, Vol. |, 2.2 ed.,
Coimbra, 2006, passim, IDEM, Justica Constitucional, Vol. Il, Coimbra, 2005, passim.

2 Cfr.,, J. J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa,
Anotada, cit., p. 240.

* Neste sentido, JORGE MIRANDA / Rul MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada, cit., p.
152.
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O n.% 6 do mesmo preceito prevé uma clausula de atribuicao de poderes

a Unido Europeia, nos seguintes termos:

«Portugal pode, em condicbes de reciprocidade, com respeito
pelos principios fundamentais do Estado de direito democratico e pelo
principio da subsidiariedade e tendo em vista a realizagdo da coeséo
economica, social e territorial, de um espago de liberdade, segurancga
e justica, e a definicdo e a execucdo de uma politica externa, de
seguranga e de defesa comuns, convencionar o exercicio em comum,
em cooperacdo ou pelas instituicbes da Unido dos poderes
necessarios a construgdo e aprofundamento da Unido Europeia».

Acresce que a Constituicdo Portuguesa regula ainda a rececédo e a
posigao hierarquica do Direito Internacional e Europeu dos Direitos Humanos
no artigo 8.°.

No presente relatério, interessam-se, sobretudo, os n.°.s 2 e 4 desta
disposicdo constitucional, na medida em que regulam a rececédo do direito
internacional convencional, no qual se inclui a CEDH bem como os seus
protocolos e a rececao do Direito da Unido Europeia, respetivamente.

Assim, o n.2 2 do artigo 8.2 prevé que todas as convengdes
internacionais, incluindo as relativas a direitos humanos, com especial
destaque para a CEDH s&o vinculativas para Portugal, desde que devidamente
ratificadas® ou assinadas®® pelo Chefe de Estado, enquanto estiverem em
vigor na ordem juridica internacional. Tendo em vista evitar conflitos com o
Direito Constitucional, o artigo 278.%, n.? 1, da CRP prevé a possibilidade de
fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade de qualquer norma constante de
tratado ou acordo internacional, a requerimento do Presidente da Republica.

Apesar de tudo, os conflitos entre normas constitucionais e normas
internacionais convencionais relativas a direitos fundamentais ndo sé&o
impossiveis e a verdade € que nao resultam da CRP regras claras para os
solucionar. Pelo contrario, tanto a doutrina como as autoridades judiciais tém

sustentado posicoes divergentes relativamente a esta questao.

% Artigo 135.2, al. b), da CRP.
% Artigo 134., al. b), da CRP.
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A maioria defende, no entanto, a prevaléncia das normas de Direito
Internacional convencional, ai se incluindo a CEDH bem como todos os
tratados de direitos humanos, sobre o direito ordinario, mas ja ndo sobre a
Constituicdo?’, na medida em que, como j& vimos, por forca do artigo 204.2,
nos feitos submetidos a julgamento os tribunais ndo devem aplicar normas
contrarias a Constituicdo e aos principios nela consignados, e nos termos do
artigo 278.9, n.? 1, é possivel o controlo preventivo da constitucionalidade de
tratados e acordos internacionais.

Ha ainda quem defenda a prevaléncia dos tratados internacionais em
matéria de direitos humanos sobre a prépria Constituicdo, com base na
“amizade” da Constituicdo ao Direito Internacional, expressa no artigo 7.2 ja
citado®.

O n? 4 do artigo 8.2 da CRP foi aditado na revisdo constitucional de

2004, estabelecendo o seguinte:

«As disposicbées dos tratados que regem a Unido Europeia e
as normas emanadas das suas instituicbes, no exercicio das
respetivas competéncias, sdo aplicaveis na ordem interna, nos
termos definidos pelo direito da Unido, com respeito pelos principios
fundamentais do Estado de direito democratico».

Esta alteragdo teve em vista preparar a ordem juridica constitucional
portuguesa para a entrada em vigor do Tratado que estabelece uma
Constituicao para a Europa (TECE), o qual, recorde-se, incluia um preceito
relativo ao primado (artigo 1-6.2 do TECE). Apesar do fracasso daquele Tratado,
o artigo 8.%, n.? 4, manteve-se na CRP, pelo que deve ser interpretado e

aplicado tendo em conta o Tratado de Lisboa.

27 Neste sentido, JORGE MIRANDA, Curso de Direito Internacional Publico I, 4.2 ed., Lisboa, 2009,
p. 155 e 156; J. J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa,
Anotada, cit., p. 258 a 260; EDUARDO CORREIA BATISTA, Direito Internacional Publico, Vol. I,
Conceito e fontes, Lisboa, 1998, p. 438 a 442.

% FAUSTO DE QUADROS, A protecdo da propriedade privada pelo Direito Internacional, Coimbra,
1998, p. 531.
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O artigo 8.°, n.? 4, da CRP autonomiza a rececdo do Direito da Unido
Europeia em relagdo ao restante Direito Internacional, ao contrario do que
sucedia anteriormente®,

Do artigo 8.2, n.2 4, da CRP decorre que se a Unido respeitar as
competéncias que Ihe foram atribuidas e se forem respeitados os principios
fundamentais do Estado de Direito Democratico, as disposicdes dos tratados
que regem a Unido Europeia e as normas emanadas das instituicées da Unido
Europeia sédo aplicaveis na ordem interna, nos termos definidos pelo Direito da
Unido Europeia, ou seja, nos termos definidos pela jurisprudéncia do Tribunal
de Justica relativa ao primado. Isto significa que, ndo havendo conflito entre as
normas da Unido Europeia e os principios constitucionais do Estado de Direito
Democratico é a prépria Constituicao que impde a prevaléncia do Direito da
Unido Europeia.

O artigo 8.2, n.2 4, da CRP, “localiza a regra de colisdo entre o direito da

Unido e o direito interno no plano do direito constitucional portugués, podendo
dizer-se que a aceitagcdo do primado da ordem juridica da Unido resulta de uma
“decisao constituinte” do povo portugués, formalizada numa lei de revisdo nos
termos constitucionalmente previstos”*.

Assim sendo, quer o Direito originario quer o Direito derivado da Unido
Europeia prevalecem sobre todas as normas internas, incluindo as
constitucionais, as quais nao serdo aplicaveis. Esta prevaléncia ndo conduz,
todavia, a invalidade da norma interna, mas somente a sua ndo aplicagdo no

caso concreto, tal como resulta da jurisprudéncia do TJ*'.

2 Ppara maiores desenvolvimentos sobre esta questdo, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS,
Manual de Direito da Unido Europeia, cit., p. 514 e segs.

% J. J. GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, cit.,
p. 265.

% Para maiores desenvolvimentos sobre esta questdo, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS,
Manual de Direito da Unido Europeia, cit., p. 494 e segs.
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4. O Direito da Convencao Europeia dos Direitos do Homem

O Direito da CEDH abrange a propria Convengao, que esta em vigor
desde 3 de setembro de 1953, bem como os seus protocolos®, os quais ou
acrescentam novos direitos, como é o caso dos protocolos n.°s 1,4, 6,7, 12 e
13, ou introduzem modificacbes na competéncia, na estrutura e no
funcionamento dos seus 6rgaos de controlo, como € o caso dos Protocolos n.%s
2,3,5,8,9,10,11 e 14.

Portugal aderiu a Convencéo, em 9 de novembro de 1976, mas formulou
oito reservas, das quais apenas subsistem duas. A primeira refere-se a prisao
disciplinar imposta a militares e a reserva foi aposta ao artigo 5.° da CEDH e a
segunda diz respeito ao principio da irretroatividade da lei penal previsto no
artigo 7.°2 da Convencao, devido a norma constitucional de incriminagdo dos
agentes da ex-PIDE-DGS.

O objetivo primordial da CEDH é assegurar a protecdo dos direitos
humanos. O preambulo afirma que a manutencao da justica e da paz repousa
sobre um regime verdadeiramente democratico e sobre um comum respeito
dos direitos humanos. A salvaguarda e o desenvolvimento dos direitos
humanos sdo um dos meios para atingir o fim do Conselho da Europa de

realizacdo de uma uniao estreita entre 0s seus membros.
4.1. O carater restritivo do catalogo de direitos

Ao contrario da Constituicao Portuguesa que, como ja vimos, consagra
um amplo catéalogo de direitos fundamentais, o qual abrange tanto os direitos,
liberdades e garantias como os direitos econdmicos, sociais e culturais, a
CEDH e os seus protocolos atém-se, essencialmente, aos primeiros — que,
numa terminologia mais internacionalista, se denominam direitos civis e

politicos. Na verdade, a maior parte dos direitos econdmicos, sociais e culturais

2 A Convencao e os Protocolos devem ser vistos como um todo.
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foram relegados para a Carta Social Europeia, a qual ndo vai ser estudada no
ambito deste relatorio, pois a sua forga juridica e a sua efetividade estao muito
aquém dos outros niveis de protecdo aqui desenvolvidos, como é o caso das
Constituicdes estaduais, do Direito da CEDH e do Direito da Unido Europeia.

Se outras diferencas nao fossem descortinaveis entre o Direito
Constitucional portugués e o Direito da CEDH, em matéria de protegdo dos
direitos fundamentais, esta, por si sO, ja seria bastante para eventualmente
levantar problemas aplicativos.

4.2. A tutela judicial dos direitos consagrados na CEDH

O sistema da CEDH, embora ndo seja o Unico sistema internacional
regional de direitos humanos que contem um mecanismo jurisdicional de
resolucao de conflitos entre os individuos e os Estados, € o Unico em que o0s
primeiros tém acesso direto a jurisdicdo de um tribunal — o TEDH — para fazer
valer os seus direitos.

Com efeito, apds estabelecer, no artigo 1.2, que todas as Altas Partes
contratantes reconhecem a qualquer pessoa dependente da sua jurisdicdo os
direitos e liberdades definidos no titulo I, a Convencéo prevé, no artigo 19.%, a
criacdo de um Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, com jurisdicdo
permanente, o qual foi, efetivamente, criado em 1959. A sua competéncia
estende-se a todas as questbes relativas a interpretacdo e a aplicacdo da
CEDH e dos seus protocolos (artigo 32.2 da CEDH).

O acesso direto dos individuos ao TEDH (artigo 34.2 da CEDH) nao
estava previsto na versdao original da CEDH, tendo sido introduzido pelo
Protocolo n.2 11%%. Acresce que as decisdes do TEDH sao vinculativas para os
Estados (artigo 46.%, n.2 1).

% Sobre o protocolo n.2 11, cfr. FREDERIC SUDRE, Droit international et européen des droits de
I'homme, 9.2 ed., Paris, 2008, p. 631 e segs; JERZY MAKARCZYIK, «Le protocole n? 11 a la
Convention de sauvegarde des droits de 'Homme et des libertés fondamentales: notes de
lecture», in Mélanges en I'honneur de Nicolas Valticos, Paris, 1999, p. 439 e segs; FERNANDO
ALVAREZ-OSSORIO MICHEO, «Perfecciones e imperfecciones en el protocolo 11 al Convenio
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4.3. A abertura do sistema da CEDH as Constituicoes
nacionais e ao Direito da Uniao Europeia

O sistema da CEDH ¢, como nao podia deixar de ser, um sistema aberto
aos direitos nacionais, em geral, e ao Direito Constitucional dos Estados-
Membros da Convengéo, em particular.

O TEDH tem sido bastante sensivel a diversidade europeia de culturas
juridicas, na medida em que o pluralismo constitui uma das bases da
democracia. Desde logo, as autoridades nacionais permanecem livres de
escolher as medidas que considerem necessdrias e mais adequadas para
implementar as obrigacdes decorrentes da Convencao. Por outro lado, o TEDH
desenvolveu a teoria da margem de apreciacdo dos Estados na aplicacdo da
Convengédo, que retirou do carater subsidiario do sistema europeu de
salvaguarda de direitos humanos. Segundo ele, as autoridades nacionais estao
melhor colocadas do que os érgaos da Convencao, incluindo ele préprio, para
se pronunciarem sobre certos aspetos previstos na Convengdo®, como, por
exemplo, a presenca de um perigo publico ou a definicdo de ordem publica ou
de moral publica. A margem de apreciacdo dos Estados nao é, todavia,
ilimitada, estando sujeita ao controlo do TEDH.

Em suma, é o TEDH que acaba por fixar os limites do poder
discricionario dos Estados, baseando-se, muitas vezes, na ideia do

«denominador comum dos Direitos nacionais»=®

, a qual reduz a margem de
apreciacao dos Estados.

Além da abertura aos sistemas juridicos dos seus Estados membros, a
CEDH — ou melhor, a jurisprudéncia do TEDH — revela ainda alguma abertura

ao sistema de direitos fundamentais da Unido Europeia.

Europeo de Derechos Humanos y otros comentarios a proposito de su entrada en vigor (1-
X198)», 1999, Revista Espariola de Derecho Constitucional, p. 135 e segs.

3 Ac. Rasmussen, de 28/11/1984. Disponivel em http:/hudoc.echr.coe.int.

% Ac. Groppera, de 28/03/1990; ac. Autronic, de 22/05/1990. Disponiveis em
http://hudoc.echr.coe.int.

% Ac. Marckx, de 13/06/1979, p. 19; ac. F. / Suica, de 18/12/1987. Disponiveis em
http://hudoc.echr.coe.int.
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Na verdade, o TEDH, e antes a Comissdo Europeia dos Direitos do
Homem, ndo excluindo, totalmente, a sua competéncia nas matérias em que os
Estados-Membros implementam medidas da Unido, admite, no entanto, ndo a
exercer, desde que os direitos fundamentais sejam, na Unido Europeia, objeto
de uma protecao equivalente a que teriam no ambito da CEDH. Quanto aos
atos da Uniao Europeia propriamente ditos, o TEDH considera que, ndo sendo
a UE membro da CEDH, os seus atos ndo podem ser perante ele sindicados. O
caso paradigmatico neste dominio é o caso Bésforo®’. No fundo, o TEDH
procura evitar decisées contraditérias com o TJUE.

Esta situacao sofrera, porventura, alteracdo quando a Unido Europeia
aderir a CEDH.

5. O Direito da Uniao Europeia

5.1. A auséncia inicial de um catalogo de direitos nos
Tratados institutivos

A verséao originaria dos Tratados ndo continha um catalogo de direitos
fundamentais, mas, desde cedo, se considerou que, apesar de as
Comunidades terem um carater eminentemente econémico e de as suas
atribuicbes serem funcionais, a importancia dos poderes conferidos aos seus
orgdos tornava possivel uma violagdo dos direitos das pessoas,
nomeadamente, de certos direitos econémicos e sociais e dos respeitantes a
regularidade dos processos judiciais e administrativos pelas proprias
Comunidades Europeias.

Assim sendo, apds a criacdo destas, os direitos fundamentais nao
podiam continuar a perspetivar-se somente por referéncia aos Estados-
Membros, mas tinham de se encarar também no seio dessa nova forma de
agregacao do poder politico em emergéncia, que eram as Comunidades
Europeias.

% Ac. Bosphorus, de 30/5/2005, disponivel em http:/hudoc.echr.coe.int
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A preocupagédo do respeito dos direitos fundamentais por parte das
Comunidades retirava-se implicitamente, desde logo, da versao originaria do
Tratado da Comunidade Europeia (TCE), quando, no preambulo, se afirmavam
os ideais de paz e de liberdade, bem como o objetivo de melhoria das
condic¢des de vida dos seus povos.

O primeiro 6rgdo comunitdrio a tomar plena consciéncia desta
problematica, e a tentar soluciona-la, foi, sem duvida, o Tribunal de Justica
(TJ), que, através de uma jurisprudéncia elaborada ao longo de décadas,
procedeu ao enquadramento da protecao dos direitos fundamentais no ambito
do Direito Comunitario.

Depois de uma primeira fase, em que o TJ se recusou a aceitar a
relevancia dos direitos fundamentais no ambito do Direito Comunitario®,
acabou, numa segunda fase, por os integrar pela via dos principios gerais de
Direito, cujo respeito o Tribunal deve assegurar. A protegcdo dos direitos
fundamentais impés-se, antes de mais, devido as tradigbes constitucionais
comuns dos Estados-Membros®, pois a transferéncia de soberania para as
Comunidades nao podia significar uma diminuicao dos direitos dos individuos.
O quadro de protecédo dos direitos fundamentais na Comunidade nao ficaria,
todavia, completo sem levar em linha de conta a CEDH e os demais
instrumentos de Direito Internacional, designadamente, o Pacto Internacional
de Direitos Civis e Politicos*.

A jurisprudéncia do TJ foi confirmando ao longo dos anos que a CEDH é
o quadro de referéncia, no que diz respeito a protecdo dos direitos

fundamentais*' e, que, por isso, ndo serdo admitidas na Comunidade medidas

% Ac. de 4/2/59, Stork, proc. 1/58, Rec. 1958-59, p. 43 e ss e ac. de 15/7/60, Comptoirs de
Vente de la Rhur, procs 36 a 38 e 40/59, Rec. 1960, p. 890.

% Ac. de 12/11/69, Stauder, proc. 29/69, Rec. 1969, p. 419 e ac. de 17/12/70, Internationale
Handelsgesellschaft, proc. 11/70, Rec. 1970, p. 1125.

0 Ac. de 14/5/74, Nold, proc. 4/73, Rec. 1974, p. 491 ; ac. de 15/5/86, Johnston, proc. 222/84,
Col. 1986, p. 1651 e segs; ac. de 13/12/79, Hauer, proc. 44/79, Rec. 1979, p. 2727 e segs; ac.
de 28/10/75, Rutili, proc. 36/75, Rec. 1975, p. 1219.

* Ac. de 28/10/75, Rutili, proc. 36/75, Rec. 1975, p. 1219; ac. de 15/5/86, Johnston, proc.
222/84, Rec. 1986, p. 1651 e segs; ac. de 13/12/79, Hauer, proc. 44/79, Rec. 1979, p. 2727 e
segs.
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incompativeis com o respeito dos direitos humanos reconhecidos e garantidos
pela Convengao®?.

A afirmacéo da protecao dos direitos fundamentais desloca para o quadro
comunitario os direitos, as liberdades e as garantias, bem como os direitos
econémicos, sociais e culturais, que, a partida, se encontravam protegidos
apenas ao nivel do Direito interno ou no quadro do Direito Internacional
classico, o que contribuiu para uma certa «<humanizacao» da Comunidade. Os
individuos ndo sado apenas tidos em conta na sua faceta de agentes
econémicos (trabalhadores, prestadores de servicos, recetores de servigos),
mas também na sua faceta humana*.

Deve, contudo, realcar-se que a protecdo dos direitos fundamentais no
seio das Comunidades nao se afigurava suficiente, nem poderia ser equiparada
a que existia ao nivel do Direito interno dos Estados-Membros.

Apbés o Tratado de Maastricht o alargamento dos objetivos das
Comunidades bem como a criagdo da Uniao Europeia com objetivos proprios —
essencialmente politicos — tornou mais nitido o carater incompleto da solucao
em matéria de direitos fundamentais. Por isso, o Tratado de Maastricht
consagrou, no articulado do Tratado da Unidao Europeia (TUE), o principio do
respeito dos direitos fundamentais. Posteriormente, os Tratados de
Amesterdao e Nice introduziram algumas alteracbes no dominio dos direitos
fundamentais, sem que, contudo, tivessem consagrado, como muitos

reclamavam, um catélogo de direitos da Unido Europeia*.

*2 Ac. de 29/5/97, Kremzow, proc. C-299/95, Rec. 1997, p. |-2629.

*3 Para um estudo mais desenvolvido desta evolucao, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS, Manual
de Direito da Unido Europeia, cit., p. 244 e segs, bem como toda a bibliografia ai citada.

* Para maiores desenvolvimentos, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS, Manual de Direito da
Unido Europeia, cit., p. 249 e segs, bem como toda a bibliografia ai citada.
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5.2. O reforco da protecao dos direitos fundamentais no
Tratado de Lisboa

O Tratado de Lisboa (TL)* introduziu um conjunto de alteracdes
significativas no dominio da afirmacédo dos direitos fundamentais por parte da
Unido Europeia®, as quais, ainda que se insiram numa linha de continuidade
em relacdo ao que existia anteriormente, também comportam duas inovacoes
de enorme relevo, a saber:

a) a equiparagdo do valor juridico da Carta dos Direitos

Fundamentais da Unidao Europeia (CDFUE) ao dos Tratados

operada pelo artigo 6.2, n.2 1, do TUE;

* Para uma visdo geral do Tratado de Lisboa, cfr., MANUEL LOPES PORTO / GONGALO ANASTACIO
(coord.), Tratado de Lisboa — Anotado e comentado, Coimbra, Almedina, 2012; DIAMOND
ASHIAGBOR / NICOLA COUNTOURIS / IOANNIS LIANOS, The European Union after the Treaty of
Lisbon, Cambridge, 2012; ANDREA BIONDI / PIET EECKHOUT / STEFANIE RIPLEY, EU Law after
Lisbon, Oxford, 2012; AAVV, O Tratado de Lisboa — Jornadas organizadas pelo Instituto de
Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra, 2012;
ANA MARIA GUERRA MARTINS, Ensaios sobre o Tratado de Lisboa, Coimbra, 2011; NUNO
PICARRA (coord.), A Unido Europeia segundo o Tratado de Lisboa — Aspetos centrais, Coimbra,
2011; PAUL CRAIG, The Lisbon Treaty — Law, Politics and Treaty Reform, Oxford, 2010; JEAN-
CLAUDE PIRIS, The Lisbon Treaty — A Legal and Political Analysis, Cambridge, 2010; MARIA JOSE
RANGEL DE MESQUITA, A Unido Europeia apds o Tratado de Lisboa, Coimbra, 2010; RUDOLF
STREINZ / CHRISTOPH OHLER / CHRISTOPH HERRMANN, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der
EU, 3rd ed., Munique, 2010; E. BROSSET / C. CHEVALLIER-GOVERS / V. EDJAHARIAN / C.
SCHNEIDER (dir.), Le Traité de Lisbonne — Reconfiguration ou déconstitutionnalisation de I'Union
européenne?, Bruxelas, 2009; STEFAN GRILLER / JACQUES ZILLER, The Lisbon Treaty, EU
Constitutionalism without a Constitutional Treaty?, Nova York, 2008; FRANGOIS-XAVIER
PRIOULLAUD / DAVID SIRITZKY, Le traité de Lisbonne — Texte et commentaire article par article
des nouveaux traités européens (TUE — TFUE), Paris, 2008; JACQUES ZILLER, Les nouveaux
traités européens: Lisbonne et apres, Paris, 2008; PAUL CRAIG, “The Treaty of Lisbon: Process,
architecture and substance”, European Law Review, 2008, p. 137 e segs; JORG PHILIPP
TERHECHTE, “Der Vertrag von Lissabon: Grundlegende Verfassungsurkunde der européischen
Rechtsgemeinschaft oder technischer Anderungsvertrag?”, EuropaRecht, 2008, p. 143 e segs;
ROBERTO BARATTA, “Le principali novita del Trattato di Lisbona”, Diritto de I'Unione Europea,
2008, p. 21 e segs; MICHAEL DOUGAN, “The Treaty of Lisbon 2007: Winning Minds, Not Hearts”,
Common Market Law Review, 2008, p. 617 e segs; ARACELI MANGAS MARTIN, “Un Tratado No
Tan Simple: El Realismo Magico Del Funzionalismo”, Revista de Derecho Comunitario
Europeo, 2008, p. 335 e segs; JACQUELINE DUTHEIL DE LA ROCHERE / FLORENCE CHALTIEL, “Le
Traité de Lisbonne: Quel Contenu?”, Revue du Marché Commun et de I'Union Européenne,
2007, p. 617 e segs; INGOLF PERNICE (dir.), Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne
Verfassung? — Kolloquim zum 10. Geburtstag des WHI, available at the website www.eclIn.net.

6 JOEL RIDEAU, “La protection des droits fondamentaux dans I'Union européenne, Perspetives
ouvertes par le traité de Lisbonne”, Révue des Affaires Europénnes, 2007-2008, p. 185 e segs.
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b) a atribuicdo de competéncia a Unido Europeia para aderir a
CEDH prevista no artigo 6.2, n.® 2, do TUE.

E de sublinhar que o TL dotou, finalmente, a Unido Europeia de um
catalogo de direitos fundamentais equivalente ao dos seus Estados-Membros —
e, em muitos casos, até mais amplo — assim como criou as condi¢des para a
sua adesao a CEDH, desde que preenchidos determinados pressupostos. Com
estas inovacdes contribuiu, sem qualquer sombra de duvida, para o reforco da
tutela dos direitos fundamentais na Unido Europeia®’.

A Uniao passou a dispor de um catalogo de direitos fundamentais, o qual
pode ser invocado nos tribunais da Unido Europeia e nos tribunais nacionais,
nos termos constantes do artigo 51.2, n.® 1, 1.2 parte, da CDFUE.

O TL traz uma outra novidade importante no dominio da protecdo dos
direitos fundamentais, na medida em que confere a Unido Europeia
competéncia para aderir a CEDH. Mas a adesdo da Unido a CEDH néo é
automatica, levantando problemas muito sérios tanto do lado da CEDH como
do lado da Unido Europeia®® *°.

Enquanto a Unido n&o aderir a CEDH, nos termos do artigo 6.2, n.% 3, do
TUE, os direitos fundamentais nela reconhecidos seréo aplicados no ambito da
ordem juridica da Uniao pela via dos principios gerais, tal como sucedia até a
entrada em vigor do TL, e ainda na medida em que seja acolhidos pela
CDFUE.

*" Para maiores desenvolvimentos, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS, Manual de Direito da
Uniao Europeia, cit., p. 251 e segs, bem como toda a bibliografia ai citada.

“8 Para maiores desenvolvimentos, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS, Manual de Direito da
Uniao Europeia, cit., p. 264 e segs, bem como toda a bibliografia ai citada.

*9 Sobre as condigées de adesdo da Unido a Convengdo, ANA MARIA GUERRA MARTINS, A
igualdade e a n&o discriminacdo dos nacionais de Estados terceiros legalmente residentes na
Unido Europeia — Da origem na integragdo econdémica ao fundamento na dignidade do ser
humano, Coimbra, 2010, p. 372 a 375; SUSANA SANZ CABALLERO, “Crénica de una adhesion
anunciada: algunas notas sobre la negociacién de la adhesién de la Uni6n Europea al
Convénio Europeo de Derechos Humanos”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, 2011, p.
99 a 128.
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Na verdade, o facto de o Tratado conferir poderes a Unido para aderir a
CEDH néao significa, sé por si, que essa adesdao se venha a concretizar

efetivamente a breve trecho.

5.3. A amplitude do catalogo de direitos na CDFUE e as suas
limitacoes

A sistematizacdo da Carta ndo obedece a dicotomia classica de direitos
fundamentais — direitos civis e politicos e direitos econdémicos, sociais e
culturais. Pelo contrario, iniciando-se com um preambulo, a Carta contém sete
titulos que se denominam Dignidade, Liberdade, Igualdade, Solidariedade,
Cidadania, Justica e Disposicdes Finais™°.

Os primeiros seis titulos incluem um catalogo de direitos fundamentais
qgue se pode considerar muito vasto.

A porta de entrada para o sistema de direitos fundamentais da Unido
Europeia é a inviolabilidade da dignidade do ser humano (artigo 1.9), na qual se
ancoram todos os outros direitos, incluindo os direitos a vida (artigo 2.9), a
integridade fisica (artigo 3.9), a proibicdo da tortura e dos tratos ou penas
desumanos ou degradantes (artigo 4.°) e a proibicdo da escravatura e do
trabalho forgado (artigo 5.9).

O reconhecimento destes direitos na Carta foi alvo de um amplo
consenso, uma vez que eles fazem parte de instrumentos internacionais,
designadamente, da CEDH e do Pacto de Direitos Civis e Politicos das Nag¢des
Unidas, bem como das tradicdes constitucionais comuns aos Estados-
Membros®'.

*® Para um comentario desenvolvido dos varios preceitos da Carta, cfr. LAURENCE BURGORGUE-
LARSEN et al., Traité établissant une Constitution pour I'Europe — Commentaire article par
article, Parte Il — La Charte des droits fondamentaux de I"Union, tomo Il, Bruxelas, 2005; HANS
D. JARASS, EU-Grundrechte, Munique, 2005; JURGEN MEYER (org.), Kommentar zur Charta der
Grundrechte der Europdischen Union, Baden-Baden, 2003; GUY BRAIBANT, La Charte des droits
fondamentaux de I'Union européenne — Témoignage et commentaires, Paris, 2001; AAVV,
Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, Coimbra, 2001.

*! Especificamente sobre os direitos civis e politicos, na versdo originaria da CDFUE, cfr.
PATRICK WACHSMAN, «Droits civils et politiques», Revue Universelle des Droits de 'Homme,
2000, p. 15 e segs.
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O Titulo Il inclui as liberdades classicas, como é caso do direito a
liberdade e a seguranca (artigo 6.%), do respeito da vida privada e familiar
(artigo 7.9), do direito de contrair casamento e de constituir familia (artigo 9.9),
da liberdade de pensamento, de consciéncia e religiao (artigo 10.%), da
liberdade de expressao e de informacao (artigo 11.°), da liberdade de reuniao e
de associacao (artigo 12.%) e a liberdade das artes e das ciéncias (artigo 13.9),
a par de direitos sociais, como, por exemplo, a liberdade profissional e o direito
ao trabalho (artigo 15.%) e o direito a educacgao (artigo 14.%) e de direitos
econémicos, como a liberdade de empresa (artigo 16.%) e o direito de
propriedade (artigo 17.°) e de direitos de terceira geracdo, como o direito a
protecdo de dados pessoais (artigo 8.%). O direito de asilo (artigo 18.%) e a
protecdo em caso de afastamento, expulsdo ou extradicdo (artigo 19.9)
enquadram-se nos direitos dos estrangeiros de que a Unido deve assegurar o
respeito.

A igualdade e a nao discriminacdo, embora consagradas parcelarmente
nos Tratados desde a sua versdao originaria, sado, pela primeira vez,
equacionadas numa perspetiva global. Reconhece-se a igualdade perante a lei
(artigo 20.°), a proibigdo da discriminagdo em funcdo da nacionalidade (artigo
21.2, n.? 2) e a proibicdo da nao discriminagdo em fung¢édo de quinze categorias
suspeitas, nas quais, entre outras, se incluem o sexo, a raga ou origem étnica,
a religiao ou crenca, a deficiéncia, a idade e a orientacao sexual. A igualdade
entre homens e mulheres (artigo 23.9) foi sujeita a um tratamento especifico. A
Carta reconhece ainda que certas categorias de pessoas possuem problemas
particulares que necessitam de uma resposta especial. E o caso das criancas
(artigo 24.9), das pessoas idosas (artigo 25.%) e das pessoas com deficiéncias
(artigo 26.%). A inclusdo do respeito da diversidade cultural, religiosa e
linguistica (artigo 22.%) no Titulo relativo a igualdade (Titulo lll) tem como
pressuposto que a concretizacao da diversidade cultural, religiosa e linguistica

deve efetuar-se, nomeadamente, através da nao discriminagao®.

°2 Sobre a igualdade na Carta, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS, A igualdade e a ndo
discriminagdo dos nacionais de Estados terceiros legalmente residentes na Unido Europeia...,
cit, p. 447 e segs.
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O Titulo IV relativo a solidariedade inclui a maior parte dos direitos
sociais reconhecidos na CDFUE®: o direito & informagdo e & consulta dos
trabalhadores na empresa (artigo 27.9), o direito de negociacdo e de acao
coletiva (artigo 28.2), o direito de acesso aos servicos de emprego (artigo 29.9),
a protecdo em caso de despedimento sem justa causa (artigo 30.%), as
condicdes de trabalho justas e equitativas (artigo 31.9), a proibicao do trabalho
infantil e protegcdo dos jovens no trabalho (artigo 32.°?), a prote¢cdo da vida
familiar e da vida profissional (artigo 33.%), o direito a seguranca social e a
assisténcia social (artigo 34.%), a protecao da saude (artigo 35.9), o acesso a
servicos de interesse econdmico geral (artigo 36.°?), mas também inclui os
chamados direitos de terceira geragdao, como é o caso da protecao do ambiente
(artigo 37.9) e da defesa do consumidor (artigo 38.9).

A inclusdo dos direitos sociais na Carta foi alvo de grande polémica na
convencao que a elaborou, reflexo da diferente forma de encarar
constitucionalmente estes direitos por parte dos diversos Estados-Membros.
Se, no que diz respeito aos direitos civis e politicos, as principais discussdes no
seio da convencao se situaram ao nivel da redacao dos preceitos, ja no ambito
dos direitos sociais, as divergéncias estenderam-se a prépria consagracao
destes direitos na Carta>.

A incluséao dos direitos sociais na Carta deveu-se, essencialmente, aos
franceses, apoiados pelos italianos, belgas, espanhbis e pela maioria dos
alemaes, com a oposicao dos paises noérdicos, da Holanda, da Irlanda e do
Reino Unido, pois, sobretudo, estes ultimos consideravam a afirmacéao

constitucional dos direitos sociais como uma causa de rigidez e acreditavam

> Especificamente sobre os direitos sociais, na versdo originaria da Carta, cfr. ANA MARIA
GUERRA MARTINS, “A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e os direitos sociais”,
Direito e Justiga, 2001, p. 189 e segs; OLIVER DE SCHUTTER, «La contribution de la Charte des
droits fondamentaux de I'Union européenne a la garantie des droits sociaux dans l'ordre
juridique communautaire», Revue Universelle des Droits de 'Homme, 2000, p. 33 e segs.

% Sobre as dificuldades de insercao dos direitos sociais na Carta, ver ANA MARIA GUERRA
MARTINS, «A Carta dos Direitos Fundamentais...», cit., p. 213 e segs; OLIVER DE SCHUTTER, «La
contribution de la Charte des droits fondamentaux ...», cit., p. 41 e segs; JACQUELINE DUTHEIL
DE LA ROCHERE, «La Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne: quelle valeur
ajoutée, quel avenir?», Revue du Marché Commun et de I'Union Européenne, 2000, p. 676 e
segs.
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mais na flexibilidade e na negociacdo entre parceiros sociais do que na
legislagdo centralizada®.

Perante estas dificuldades, as negociagdes na convengao partiram de
um minimo comum a todos os Estados-Membros, tendo posteriormente aditado
outros direitos. Foi pois com todas estas reticéncias que os direitos sociais
foram inseridos na Carta. A maior parte deles, como ja se referiu, encontra-se
no Titulo IV (artigos 27.2 e seguintes) e sao direitos dos trabalhadores (artigos
27.° a 33.%) ou relacionados com o trabalho, mas, como também ja tivemos
oportunidade de sublinhar, podem encontrar-se direitos sociais noutros
lugares®®.

As normas relativas & cidadania previstas no Titulo V da CDFUE®
retomam, no essencial, as normas do TCE que sobre ela versavam. O estatuto
do cidadao da Unido abrange o direito de eleger e ser eleito nas eleicbes para
o Parlamento Europeu (artigo 39.°) e nas eleicdes municipais (artigo 40.%), o
direito a uma boa administracdo (artigo 41.°), o direito de acesso aos
documentos (artigo 42.°), o direito de peticdo ao Provedor de Justica (artigo
43.9) e ao Parlamento Europeu (artigo 44.9), a liberdade de circulacdo e de
permanéncia (artigo 45.°) e a protecao diplomatica e consular (artigo 46.°).

E de sublinhar que, ao contrario do que se verificava no TCE, a
liberdade de circulacao e de permanéncia pode vir a abranger os nacionais de
terceiros Estados legalmente residentes no territério de um dos Estados-
Membros da Uniao (artigo 45.%, n.? 2).

Por ultimo, em matéria de Justica consagram-se o direito a a¢ao judicial

efetiva e a julgamento imparcial (artigo 47.%), a presuncado da inocéncia e 0s

% Neste sentido, JACQUELINE DUTHEIL DE LA ROCHERE, «La Charte des droits fondamentaux...»,
p. 676 e segs.

°® Note-se que também existem referéncias a direitos sociais nos capitulos relativos a liberdade
— a liberdade sindical, incluindo o direito de constituir sindicatos (artigo 12.2), o direito de
acesso a formacgao profissional e continua (artigo 14.9, n.? 1), a liberdade profissional e o direito
de trabalhar (artigo 15.%) e a liberdade de empresa (artigo 16.°) — e a igualdade — a igualdade
entre homens e mulheres, designadamente, nos dominios do emprego, do trabalho e da
remuneracgao (artigo 23.%, n.2 1).

57 Especificamente sobre os direitos de cidadania, na versédo originaria da Carta, cfr. DENYS
SIMON, «Les droits du citoyen de I'Union», Revue Universelle des Droits de 'Homme, 2000, p.
22 e segs.
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direitos de defesa do arguido (artigo 48.°), os principios da legalidade e da
proporcionalidade dos delitos e das penas (artigo 49.%) e o direito a nao ser
julgado ou punido penalmente mais do que uma vez pelo mesmo delito (artigo
50.9), ou seja, direitos que integram a CEDH ou os seus protocolos.

Nao obstante a amplitude deste catalogo de direitos fundamentais, a
aplicacado da Carta nao se afigura tdo ampla quanto a partida se poderia supor,
na medida em que esta sujeita a alguns limites®®.

Desde logo, devem mencionar-se o0s limites de atribuicdo de
competéncias previstos no artigo 6.2, n.2 1, TUE, o qual explicita que “de forma
alguma, o disposto na Carta pode alargar as competéncias da Uniao, tal como
definidas nos Tratados” (par. 2.°) e a declaragcdo n.® 1 da Conferéncia vem
reafirmar que a Carta é juridicamente vinculativa, confirmando os direitos
garantidos pela CEDH e resultantes das tradi¢des constitucionais comuns aos
Estados-Membros. A mesma declaracdo acrescenta ainda que a Carta nao
alarga, nao cria e ndo modifica as atribuicbes e competéncias da Uniao.

Em segundo lugar, a Carta estabelece limites de interpretacdo, no
paragrafo 3.2 do artigo 6.°, n.® 1, do TUE, referindo que “os direitos, as
liberdades e os principios consagrados na Carta devem ser interpretados de
acordo com as disposicbes gerais constantes do Titulo VIl (...) e tendo na
devida conta as anotacdes a que a Carta faz referéncia, que indicam as fontes
dessas disposicées’. Ou seja, este preceito vincula o intérprete a dois tipos de
limites:

(i) enddgenos — as normas constantes dos artigos 51.2 a 54.2 da Carta;

(i) exdgenos — as anotacdes do Praesidium.

As disposicoes do Titulo VII da Carta que relevam, especialmente, para
efeitos de interpretacdo sédo o artigo 52.%, n.°s 3 a 7, e o artigo 53.° (o artigo
51.2 e os restantes n.%s do artigo 52.° referem-se, no essencial, a aplicacao e

ndo & interpretacdo). E de realcar que os n.%s 4 a 7 do artigo 52.2 nao

%8 Para maiores desenvolvimentos sobre os limites de interpretagdo e aplicacdo da Carta, cfr.
ANA MARIA GUERRA MARTINS, Manual de Direito da Unido Europeia, cit., p. 253 e segs.
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constavam da versao originaria da Carta, tendo sido introduzidos somente
durante a Convencao sobre o Futuro da Europa®®.

Além destes limites enddgenos a interpretacdo da Carta, existem
também limites exdgenos. Nos termos do artigo 52.2, n.? 7, as anotagdes a
Carta, inicialmente, elaboradas pelo Praesidium da primeira convencao e,
posteriormente, revistas e atualizadas pelo Praesidium da Convencao sobre o
Futuro da Europa, destinam-se a orientar quer os 6rgaos jurisdicionais da
Uniao quer os dos Estados-Membros na interpretacao da Carta.

Em nosso entender, ndo se trata de limitar os poderes do juiz na sua
tarefa de interpretacdo da Carta, o que, de resto, seria incompativel com a
independéncia da fungao jurisdicional e das magistraturas em geral que faz
parte integrante das tradicdes constitucionais comuns aos Estados-Membros,
mas antes tornar publico qual o entendimento dos autores da Carta sobre os
varios preceitos.

Por ultimo, devem referir-se os limites que resultam do estatuto especial
de que gozam alguns Estados relativamente a Carta, como é o caso da Polénia
e do Reino Unido, por forca do protocolo n.2 30%°, o qual é extensivo a
Republica Checa, com base num acordo politico entre este Estado e os
restantes Estados-Membros, concluido sob a forma de um protocolo a integrar

% Sobre as modificagdes da CDFUE, cfr. EMILIO PAGANI, “Dalla Carta di Nizza alla Carta di
Strasburgo dei diritti fondamentalli’, Diritto Pubblico Comparato Europeo, 2008, p. 94 e segs;
ORESTE POLLICINO / VINCENZO SCIARABBA, “La Carta di Nizza oggi, tra “sdoganamento
giurisprudenziale” e Trattato di Lisbona”, Diritto Pubblico Comparato Europeo, 2008, p. 101 e
segs; JULIO VAQUERO CRUz, “What's left of the Charter? Reflections on Law and Political
Mythology”, Maastricht Journal of Comparative and International Law, 2008, p. 65 e segs.

% Sobre este protocolo, ver FLORENCE BENOIT ROHMER, “Valeurs et droits fondamentaux”, in E.
BROSSET et al., Le Traité de Lisbonne — Reconfiguration ou déconstitutionnalisation de I"lUnion
européenne?, Bruxelas, 2009, p. 155 e segs; SILVERE LEFEVRE, “Le Royaume-Uni et la Charte
des Droits Fondamentaux”, in E. BROSSET et al., Le Traité de Lisbonne..., cit., p. 165 e segs;
ROBERTO BARATTA, “Le principali novita del Trattato di Lisbona”, cit., p. 39 e segs; MICHAEL
DoOUGAN, “The Treaty of Lisbon2007: Winning Minds, Not Hearts”, Common Market Law
Review, 2008, p. 665 e segs; AURELIE MORICEAU, “Le Traité de Lisbonne et la Charte des Droits
Fondamentaux, Revue du Marché Commun et de I"lUnion Européenne, 2008, p. 362 e segs;
FRANZ C. MAYER, ,Schutz vor der Grundrechte-Charta oder durch die Grundrechte-Charta?
Anmerkungen zum europédischen Grundrechtsschtuz nach dem Vertrag von Lissabon®, in
INGOLF PERNICE (dir.), Der Vertrag von Lissabon: Reform der EU ohne Verfassung? — Kolloquim
zum 10. Geburtstag des WHI, disponivel no sitio www.ecln.net, p. 88.
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nos Tratados numa futura revisdo dos mesmos. Este acordo constituiu conditio
sine qua non de ratificacao do TL por parte do Presidente checo.

5.4. A tutela dos direitos fundamentais pelo Tribunal de
Justica da Uniao Europeia

Antes de mais, deve salientar-se que a Unido Europeia contem
mecanismos adequados para assegurar a tutela dos direitos fundamentais.

Segundo o artigo 19.2, n.? 1, do TUE, o TJUE garante o respeito do
Direito na interpretacéo e na aplicagdo dos Tratados. Para tal o TJUE é dotado
de uma competéncia muito vasta, que vai desde o controlo preventivo dos
projetos de convencdes internacionais de que a Unido é parte ao controlo
sucessivo dos atos das outras instituicoes, 6rgaos e agéncias da Unido,
passando pela fiscalizacdo do cumprimento das obrigagcdes dos proprios
Estados-Membros. Além disso, o artigo 344.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) estabelece que “os Estados-
membros se comprometem a ndo submeter qualquer diferendo relativo a
interpretacdo e a aplicacdo dos Tratados a um modo de resolucdo diverso dos
que estao neles previstos”.

O TJUE atua, do ponto de vista material, como um verdadeiro tribunal
constitucional quando exerce o controlo da constitucionalidade do Direito
derivado, quando salvaguarda os principios do equilibrio institucional, da
subsidiariedade e da proporcionalidade, quando garante a reparticido de
atribuicdes entre os Estados-Membros e a Uni&do Europeia e quando assegura
a protecao dos direitos fundamentais.

Alids, no que diz respeito aos direitos fundamentais, o ambito da
competéncia do TJ abrange ndo s6 a legislacdo da Unido como também a

apreciacao de medidas estaduais de execucdo de atos de Direito derivado®'.

®' Ac. de 25/11/86, Klensch, proc. 201 e 202/85, Rec. 1986, p. 3477 e ss e ac. de 13/7/89,
Wachauf, proc. 5/88, Rec. 1989, p. 2609 e segs.
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Apesar de ser o TJUE que desempenha o papel mais importante na
tutela dos direitos fundamentais ao nivel da Unido, os tribunais nacionais, em
geral, e os tribunais constitucionais, em particular, como tribunais comuns do
Direito da Unido Europeia também interpretam e aplicam as normas da Unido

gue consagram direitos fundamentais.

5.5. A abertura do sistema de direitos da UE as tradicoes
constitucionais comuns aos Estados-Membros nacionais
e ao Direito da CEDH

Tendo em consideracdo que, no espaco territorial da Unido Europeia,
concorrem trés sistemas juridicos de direitos fundamentais — o Direito da Unido
Europeia, que inclui a CDFUE, a CEDH e as tradigbes constitucionais comuns
aos Estados-Membros — a Carta sentiu necessidade de estabelecer a forma
como eles se articulam entre si.

Das disposigdes finais da Carta resulta, desde logo, implicitamente um
principio geral de abertura ao sistema da CEDH e das tradi¢gdes constitucionais
comuns dos Estados-Membros.

Assim, o artigo 52.%, n.? 3, da Carta refere que sempre que os direitos
contidos na CDFUE coincidam com os da CEDH, o seu sentido e alcance sao
idénticos. Segundo as anotagdes a Carta, este niumero do preceito visa garantir
a coeréncia necessaria entre a CEDH e a CDFUE. Por CEDH deve entender-
se tanto a Convencao como o0s seus protocolos e ainda a jurisprudéncia do
TEDH que os aplica. Esta disposicado ndo se opde, todavia, a que o Direito da
Unido confira uma maior protecao as pessoas. Ou seja, admite-se um principio
de tratamento mais favoravel por parte da Unido Europeia.

Por seu turno, o n.% 4 do artigo 52.° da Carta reproduz o sentido do n.® 3
do preceito, aplicando-o as tradigdes constitucionais comuns aos Estados-
Membros, ndo salvaguardando, todavia, o Direito da Unido que consagre uma

protecdo mais ampla, o que pode vir a ter consequéncias a varios niveis, dos
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quais se destaca a afirmacao do principio do primado do Direito da Unidao sobre
o Direito dos Estados-Membros.

O artigo 52.%, n.? 6, da Carta, vem corroborar que as legislacoes e
praticas nacionais devem ser tidas em conta, tal como precisado na Carta. Esta
disposicao ndo traz nada de novo, somente confirma o que consta de diversos
preceitos ao longo da Carta.

O artigo 53.° estabelece que as disposicoes da Carta ndo devem ser
interpretadas no sentido de restringir ou lesar os direitos do Homem e as
liberdades fundamentais reconhecidos pelo Direito Internacional e pelas
convengdes internacionais de que a Unido ou todos os Estados-Membros séo
partes, designadamente a CEDH. Segundo a anotacao a este preceito, ele visa
preservar o nivel de protecdo atualmente conferido pelas diversas Ordens
Juridicas no dominio dos direitos fundamentais — a da Unido Europeia, as dos
Estados-Membros e a internacional.

6. Algumas conclusoes intercalares

Todo este excurso — que num relatorio deste tipo até se poderia
considerar dispensavel — visou, por um lado, clarificar o que se entende por
tutela multinivel dos direitos fundamentais e, por outro lado, demonstrar como o
Estado Portugués esta sujeito a diversos niveis de protecdo, 0s quais
interagem entre si e, em certos casos, até se intersetam.

Além disso, pensamos ter deixado claro que os trés niveis de protegéao
de direitos fundamentais analisados contém particularidades que os distinguem
claramente uns dos outros. Desde logo, no que diz respeito aos catalogos de
direitos fundamentais de cada um deles, ndo se verifica uma plena
convergéncia. Pelo contrario, o catalogo de direitos fundamentais constante da
CRP ultrapassa largamente o catadlogo mais restrito da CEDH e até o da
CDFUE, que, sendo bastante amplo, mesmo assim, fica aquém do da
Constituicdo Portuguesa.
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No que toca aos mecanismos de controlo dos direitos fundamentais,
todos o0s sistemas incluem controlo jurisdicional, sendo, por vezes,
complementares ou subsidiarios uns dos outros. Note-se, porém, que a forma
como esse controlo é exercido depende dos meios jurisdicionais disponiveis,
0s quais nao coincidem.

Por dltimo, note-se que os sistemas de protecdo dos direitos
fundamentais apreciados apresentam muitos pontos de convergéncia, que se
manifestam, desde logo, na coincidéncia de certos direitos constantes dos
diversos catalogos e na abertura que cada um deles revela em relagdo aos
outros.

Do exposto ndo se pode, contudo, inferir que da tutela multinivel dos
direitos fundamentais decorram apenas vantagens nem que se afigure facil
torna-la efetiva. Pelo contrario, também se verificam riscos ou perigos que
dificultam a sua aplicacéo pratica. Dai que a necessidade de articulagdo entre
os diversos niveis de protecdo envolvidos assuma uma importancia
fundamental. Essa articulacdo tem vindo a ser ensaiada, nos ultimos tempos,
em especial, pela jurisprudéncia dos varios niveis de tribunais enquanto ultimos
garantes dos direitos fundamentais.

Estes sdo os pontos que vamos estudar em seguida.

As vantagens e os riscos da tutela multinivel dos direitos fundamentais

7. As vantagens da tutela multinivel dos direitos fundamentais

Cumpre, antes de mais, notar que a tutela multinivel dos direitos

fundamentais apresenta vantagens inegaveis.
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Em primeiro lugar, a tutela multinivel dos direitos fundamentais pode
contribuir para ultrapassar eventuais lacunas de protecao que existam em cada
um dos niveis.

Em segundo lugar, a tutela multinivel dos direitos fundamentais é
suscetivel de ter como destinatarios sujeitos que, nos modelos classicos, em
que o Estado € o unico garante dos direitos fundamentais, nunca o seriam,
como é o caso das instituicdes, 6rgaos e agéncias da Unidao Europeia.

Em terceiro lugar, a multiplicacdo das jurisdicbes proporciona um maior
acesso do individuo a Justica, que deixa de estar limitado aos tribunais
nacionais, e, em simultaneo, contribui para a emergéncia de uma ordem
comum europeia, no dominio dos direitos fundamentais®.

Daqui decorre um reforco da protecdo dos direitos fundamentais das
pessoas.

8. Os riscos da tutela multinivel dos direitos fundamentais

Como se disse, a tutela multinivel dos direitos fundamentais, além das
vantagens acabadas de enunciar, comporta igualmente riscos que, com
frequéncia, sdo muito enfatizados por aqueles que lhe sao adversos.

Assim, em primeiro lugar, ndo ha nenhuma garantia de que a
multiplicacdo de catédlogos de direitos fundamentais contribua efetivamente
para uma melhor protecdo das pessoas, na medida em que até pode gerar
nelas uma maior incerteza e insegurancga.

Em segundo lugar, o facto de existir uma multiplicidade de catalogos de
direitos fundamentais, em que o conteldo de cada um dos direitos pode variar,
€ suscetivel de contribuir para a emergéncia de conflitos de direitos, cuja

solucao pode estar dependente de jurisdicdes de varias ordens juridicas.

%2 Neste sentido, ANDREAS VOSSKUHLE, “Protection of Human Rights in the European Union.
Multilevel Cooperation on Human Rights between the European Constitutional Courts”, in Our
Common Future, Hannover/Essen, 2-6 November 2010, disponivel em
www.ourcommonfuture.de.
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Em terceiro lugar, a pluralidade de jurisdicbes competentes pode
funcionar como um entrave a protecao dos direitos fundamentais, uma vez que,
por um lado, é suscetivel de encarecer e de prolongar os prazos da aplicagao
da Justica e, por outro lado, pode conduzir a decisdes contraditérias. Ora, 0
acesso ao Direito e a Justica implica, por natureza, que a Justica deve ser
célere e ndo deve ser cara. As decisdes em sentido oposto trardo problemas
em termos de confianca e aceitacao da justica.

Estes perigos ndo devem, todavia, entravar ou mesmo impedir a tutela
multinivel dos direitos fundamentais, pois as vantagens compensam 0s riscos
que lhe estdo associados®®. Devem antes procurar-se formas de articulacdo
entre os diferentes niveis de protecdo que, de um lado, potenciem as
vantagens e, de outro lado, contribuam para anular os riscos que |lhe séo

inerentes.

9. Em busca da articulacao dos diferentes niveis de protecao de direitos
fundamentais

A articulacédo entre os diferentes niveis de protecao deve ser realizada

tanto no plano substantivo como no plano do controlo judicial.
9.1. No ambito substantivo

Do ponto de vista substantivo, assiste-se, atualmente, a uma progressiva
convergéncia de direitos, a qual resulta da incorporacao de parametros muito
idénticos quer nos direitos constitucionais nacionais quer nos instrumentos
internacionais e ainda no Direito da Unido Europeia.

Com efeito, o ponto de partida de todos os catalogos de direitos

fundamentais é o respeito da dignidade da pessoa humana® e da igualdade de

% Neste sentido, ANDREAS VOSSKUHLE, “Protection of Human Rights in the European Union.
Multilevel Cooperation on Human Rights between the European Constitutional Courts”, cit.

* Sobre a dignidade humana, cfr., inter alia, ANA MARIA GUERRA MARTINS, A igualdade e a ndo
discriminacdo dos nacionais de Estados terceiros legalmente residentes na Unido Europeia...,
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direitos de todas as pessoas®. A partir dai os varios catalogos de direitos
fundamentais desenvolvem uma série de outros direitos que, numa
percentagem relativamente elevada, se afiguram coincidentes.

Assim, se compararmos os trés catalogos de direitos fundamentais,
sobre 0s quais nos temos vindo a debrucar ao longo deste relatério, facilmente
se chega a conclusdo que existe um conjunto amplo de direitos que é
transversal a todos eles — o direito a vida, o direito a integridade pessoa, o
direito a liberdade e a seguranca, etc.

Alias, a transversalidade de certos direitos no espaco europeu assenta
ndao s6 numa herancga cultural e juridica comum europeia, mas também na
partiiha de valores e de principios por parte de toda a Humanidade e na
consequente visdo universalista dos direitos humanos®.

Além disso, a convergéncia dos direitos é igualmente o resultado da
influéncia mutua dos varios niveis de protecdao dos direitos fundamentais.
Nalguns casos, essa influéncia é, a partida, expressamente assumida, como foi

o caso da CDFUE, a qual “importou” direitos da CEDH e das tradicdes

cit, p. 500 e segs; J. LUTHER, ‘Ragionevolezza e Dignitd Umana’, in F. FERNANDEZ SEGADO,
Dignidad de la Persona, Derechos Fundamentales, Justicia Constitucional y otros Estudios de
Derecho Publico, Madrid, 2008, p. 306 e segs; M. HERDEGEN, ‘Art 1 Abs. 1’ in: MAUNZ / DURIG,
Kommentar zum Grundgesetz, vol. 1, Munique, 2007, §§ 30 e segs; L. INGBER, ‘De I'égalité a la
dignité en Droit: de la forme au contenu’, in: Mélanges offerts a Pierre Van Ommeslaghe,
Bruxelas, 2000, p. 905; F. BORELLA, ‘Le concept de dignité de la personne humaine’, in P.
PEDROT (Dir.), Ethique, Droit et Dignité de la Personne — Mélanges Christian Bolze, Paris, 1999,
p. 30 e segs; H. HOFMANN, ‘Die versprochene Menschenwiirde’, Archiv des 6ffentliches Recht,
1993, p. 355 et segs.

% Sobre a igualdade como ponto de partida de todos os catalogos de direitos humanos, cfr.
ANA MARIA GUERRA MARTINS, A igualdade e a ndo discriminagdo dos nacionais de Estados
terceiros legalmente residentes na Unido Europeia..., cit, p. 39 e segs, bem como toda a
bibliografia ai citada.

% Sobre o universalismo dos direitos humanos, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS / MIGUEL
PRATA ROQUE, “Chapter 18 — Universality and Binding Effect of Human Rights from a
Portuguese Perspetive”, in RAINER ARNOLD (ed.), The Universalism of Human ng'ghts,
Dordrecht, 2013, p. 299 e 300; JAVAID REHMAN, International Human Rights Law, 2" ed.,
Harlow, 2010, p. 8 € 9; HENRY STEINER / PHILIP ALSTON / RYAN GOODMAN, International Human
Rights in Context Law, Politics, Morals — Text and Materials, 3.2 ed., Oxford, 2007, p. 517 e
segs; ANTONIO BLANC ALTEMIR, ‘Universalidad, indivisibilidad e interdependéncia de los
derechos humanos a los cinquenta afios de la Declaracion Universal’, in ANTONIO BLANC
ALTEMIR, (ed.), La proteccion internacional de los derechos humanos a los cinquenta arios de
la Declaracion Universal, Madrid, 2001, p. 21; GERARD COHEN-JONATHAN, ‘De l'universalité
des droits de 'homme’, in Hommage a René-Jean Dupuy — Ouvertures en droit international,
Paris, 2000, p. 25.
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constitucionais comuns aos Estados-Membros, noutros casos, embora ndo se
invoquem expressamente outros catalogos, a comparacao leva a concluir no
sentido afirmativo.

Note-se que a convergéncia de direitos nao significa uma total
coincidéncia dos varios catalogos de direitos e, muito menos, do conteudo de
cada um deles nos diferentes sistemas juridicos.

Apesar de serem admissiveis eventuais divergéncias, € possivel a
coexisténcia pacifica de catalogos nao totalmente coincidentes. Além disso, o
facto de um mesmo direito constar de varios catalogos nao significa que tenha
exatamente o mesmo conteudo em todos eles.

Dai que se afigure necessario estabelecer regras de articulacao entre os
varios sistemas.

Mais uma vez, um exemplo ilustrativo do que a acaba de se afirmar
advém da CDFUE. Como vimos, o artigo 52.9, n.? 3, da Carta estabelece que
sempre que os direitos nela contidos coincidam com os da CEDH, o seu
sentido e alcance sao idénticos e o artigo 52.2, n.? 4, estabelece 0 mesmo para
as tradicdes constitucionais dos Estados-Membros.

9.2. No ambito judicial

Tendo em consideracao que quando se fala de tutela de direitos sao tao
relevantes os textos que consagram catalogos de direitos fundamentais como a
interpretacdo e a aplicacdo que deles fazem os varios intervenientes,
designadamente, os tribunais, além de divergéncias muito acentuadas dos
textos, torna-se necessario evitar divergéncias profundas de jurisprudéncia. Ou
seja, a articulacéo dos varios niveis de protecao de direitos fundamentais deve
passar igualmente pela jurisprudéncia dos tribunais dos diversos sistemas
juridicos.

Atualmente, existem ja alguns meios — institucionalizados e informais —

que tém em vista obter essa articulagéo.
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De entre as formas institucionalizadas de cooperacao judicial deve
referir-se o caso do processo das questdes prejudiciais previsto no artigo 267.°
do TFUE, o qual, ainda que nao tenha sido criado para operar exclusivamente
em sede de direitos fundamentais, tem desempenhado um papel importante
neste dominio.

Além disso, a nossa Constituicdo estabelece, como vimos, no artigo 8.°,
n.2 4, uma regra de prevaléncia do Direito originario e derivado da Unido
Europeia, desde que respeitados certos requisitos. Porém, esta norma nao
esclarece qual é o juiz competente para resolver os conflitos de direitos. A
prevaléncia do Direito originario e derivado da Unido implica, por um lado, que
a Unidao tenha respeitado as suas competéncias e, por outro lado, que os
principios do Estado de Direito Democratico tenham sido igualmente
respeitados. Se algum destes requisitos falhar quem é o Udltimo arbitro da
constitucionalidade nestes casos — o Tribunal Constitucional (e os Tribunais
nacionais em geral) ou o Tribunal de Justica?

Este € um problema que, no estadio atual de evolugdo do Direito da
Unido, nao tem uma resposta univoca. Tudo depende da ética em que nos
colocarmos.

Se procurarmos resolver a questao na perspetiva da CRP, o Tribunal
Constitucional portugués tem de ser o Uultimo guardido dos principios
fundamentais do Estado de Direito Democratico, assim como é a ele que lhe
compete aferir se os poderes que o Estado portugués transferiu para a Unido
Europeia foram ultrapassados. Se, ao invés, nos colocarmos na 6tica do Direito
da Unido Europeia, o Tribunal de Justica é, de acordo com o artigo 19.2 do
TUE, o udltimo guardidao do Direito da Unido Europeia, pelo que se devera
considerar competente para aferir se a Unido Europeia violou os principios do
Estado de Direito Democrético, uma vez que ela também se fundamenta neles
assim como esta particularmente vocacionado para apreciar se as instituicoes
da Unido exerceram ou ndo os seus poderes adequadamente.

Do exposto resulta que, ndo obstante o facto de a nossa Constituicdo
tentar responder a magna questdo dos conflitos de direitos provenientes da
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ordem juridica constitucional e da ordem juridica da Unido Europeia, com a
clausula constitucional relativa ao principio do primado do Direito da Unido
sobre o Direito interno, o facto de as relacdes entre o Tribunal de Justica e os
tribunais nacionais se fundamentarem num principio de cooperacédo e nao num
principio hierarquico, levara, em Portugal, tal como ja sucedeu em outros
Estados-Membros, ao dialogo com o Tribunal de Justica, através da suscitacédo
de questdes prejudiciais com base no artigo 267.2 do TFUE®’.

Uma outra situacdo em que vai ser necessario criar mecanismos
institucionalizados de cooperacao judicial prende-se com a adeséo da Unido a
CEDH. Na verdade, passara a haver dois tribunais — o TEDH e o TJUE — que
potencialmente serdo competentes para apreciar as violacbes de direitos
fundamentais. Alias, nas negociacdes da adesao ja se equacionaram algumas
hipéteses®®.

Deve, no entanto, sublinhar-se que nem sempre a cooperacao judicial
assume mecanismos institucionalizados, como o0s que acabamos de
mencionar. Pelo contrario, surge até mais frequentemente na forma de um

“dialogo judicial” informal, a saber:

a) O diadlogo direto entre tribunais, o qual pressupde que os tribunais
constitucionais nacionais entre si e com os tribunais internacionais
bem como com o TJUE estabelecam procedimentos formais de
cooperacdo, como, por exemplo, a criacdo de redes judiciais,
encarregadas da troca de informacdo, da organizacdo de
coléquios e conferéncias, da publicacdo de livros sobre protecao

dos direitos fundamentais, etc®®:

®” Para maiores desenvolvimentos sobre esta questao, ver, ANA MARIA GUERRA MARTINS,
Manual de Direito da Unido Europeia, cit., p. 516 e segs.

%8 Sobre os trabalhos preparatérios da adesao da UE a CEDH, cfr. ANA MARIA GUERRA MARTINS,
“A Portuguese Perspetive of the Accession on the European Union to the European Convention
of Human Rights”, in ILIOPOULOS-STRANGAS / PEREIRA DA SILVA / POTACS (eds), The Accession of
the European Union to the ECHR, Baden-Baden, 2013, p. 219 e segs.

%9 Cfr. JULIANE KOKOTT, “From Reception and Transplantation to Convergence of Constitutional
Models”, cit., p. 74; DUTHEILLET DE LAMOTHE, “Constitutional court judge's roundtable:
comparative constitutionalism in practice”, International Journal of Constitutional Law, 2005, p.
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b) O dialogo indireto entre os tribunais, o qual se revela a partir da
analise da jurisprudéncia dos outros tribunais, sejam eles tribunais
constitucionais nacionais, 0 TEDH ou o TJUE. Este dialogo parte
da consulta das bases de dados publicas’;

c) O dialogo através da rececado da doutrina estrangeira, a qual é
citada nas decisdes dos varios tribunais constitucionais’’ e

europeus.

O incremento dos meios tecnolégicos de comunicacdo & distancia’,

assim como o uso do inglés”, como lingua franca, contribuiram para o acesso

555-556; AUSTEN PARRISH, “Storm in a teacup: The U.S. Supreme Court’s use of foreign law”,
University of lllinois Law Review», 2007, p. 675; ROMANO ORRU, “Uno sguardo esterno sulla
giurisprudenza costituzionale portoghese: «lus est ars boni et aequi...”, cit., p. 467-469; DAVID
LAW/WEN-CHEN CHANG, “The limits of global judicial dialogue”, Washington Law Review, 2011,
p. 535-538; ANNE MEUTWESE/MARNIX SNEL, “Constitutional Dialogue: An Overview”, Utrecht Law
Review, 2013, p. 131.

° Cfr. ALEC STONE, The Birth of Judicial Politics in France — The Constitutional Council in
Comparative Perspetive, Oxford, 1992 p. 7 e 8; JULIANE KOKOTT, “From Reception and
Transplantation to Convergence of Constitutional Models”, cit., p. 74; NEIL WALKER, The
migrations of constitutional ideas and the migration of the constitutional idea: the EU case, EUI
Working Paper Law n.? 2005/04, p. 3; JUAN CoLomBO CAMPBELL, “Constitutional court judge's
roundtable: comparative constitutionalism in practice”, International Journal of Constitutional
Law, 2005, p. 544; DUTHEILLET DE LAMOTHE, “Constitutional court judge's roundtable...”, cit.,
553-555; HELENE LAMBERT, “Transnational judicial dialogue, harmonization and the Common
European Asylum System”, cit., p. 520; RomMANO ORRU, “Uno sguardo esterno sulla
giurisprudenza costituzionale portoghese: «lus est ars boni et aequi...”, cit.,, p. 457-458 and
464-465); PINTO BASTOS (JR.)/CECILIA LOIS, Beyond the Borders of the National Constitution, cit.,
p. 5; TERESA VIOLANTE, A adjudicagdo constitucional e o Direito Comparado, in Teoria da
Argumentacdo e Neo-Constitucionalismo — Um Conjunto de Perspetivas, Coimbra, 2011, p.
338; DAVID LAW/WEN-CHEN CHANG, “The rise of Comparative Constitutional Law: Thoughts on
substance and method”, p. 526; ANNE MEUTWESE/MARNIX SNEL, “Constitutional Dialogue: An
Overview”, cit., p. 130-131.

"' Cfr. Ibbo PORAT, The use of foreign law in Israeli constitutional adjudication, in
http//www.clb.ac.il/uploads/Porat%20-%20Foreign%20L aw%20-%20May%204.pdf,  Telavive
University, 2011, p. 3; DAVID LAW/MILA VERSTEEG, “The rise of Comparative Constitutional Law:
Thoughts on substance and method”, cit., p. 1166 e 1167; ANNE MEUTWESE/MARNIX SNEL, cit.,
123-124). No que diz respeito ao Tribunal Constitucional Portugués, cfr., por todos, ROMANO
ORRU, “Uno sguardo esterno sulla giurisprudenza costituzionale portoghese: «lus est ars boni
et aequi...”, cit., p. 462.

2 JULIANE KOKOTT, “From Reception and Transplantation to Convergence of Constitutional
Models”, cit., p. 74; GABOR HALMAI, “The use of foreign law in constitutional interpretation”, cit.,
p. 1328-1329; RAN HIRSCHL, “The rise of Comparative Constitutional Law: Thoughts on
substance and method”, Indian Journal of Constitutional Law, 2008, p. 11; HELENE
LAMBERT/RAZA HUSAIN, “The British judiciary and the search for reciprocal relations with its
continental partners”, in The Limites of Transnational Law (org. Guy Goodwin-Gill/Héleéne
Lambert), Cambridge, 2010, p. 142; DAVID LAW/WEN-CHEN CHANG, “The limits of global judicial
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dos tribunais a fontes de normatividade externas. Em consequéncia, a
aceitacdo de um conjunto de normas globalmente vinculativas tem vindo a
aumentar no dominio da protecao dos direitos fundamentais. Essas regras
abrangem um nucleo duro de parametros constitucionais comuns que vinculam
todos os Estados e comunidades politicas, independentemente das
especificidades culturais e antropolégicas de cada um deles™.

Em suma, a tutela dos direitos humanos frente a todos os entes —
publicos ou privados — e poderes — nacionais e internacionais (universais ou
regionais) — que potencialmente tém capacidade para os condicionar, restringir
e violar, bem como para os implementar e efetivar, na atualidade, s6 se
conseguira realizar através da interacdo e da influéncia matua dos diversos
sistemas de protecdo, a qual opera numa base horizontal e ndo numa base
hierarquica.

Assim sendo, o constitucionalismo multinivel maximiza a protecdo dos

direitos fundamentais, na medida em que permite um dialogo constante e

dialogue”, cit., p. 526; DAVID LAW/MILA VERSTEEG, “The limits of global judicial dialogue”, cit., p.
1183; VLAD PERJU, “Constitutional Transplants, Borrowing, and Migrations”, cit., p. 1305.

"® HELENE LAMBERT “Transnational judicial dialogue, harmonization and the Common European
Asylum System”, cit., p. 531; PAUL TIEDEMANN, “The use of foreign asylum jurisprudence in the
German administrative courts”, in The Limits of Transnational Law (org. Guy Goodwin-
Gill/Hélene Lambert), Cambridge, 2010, p. 67; HELENE LAMBERT/RAZA HUSAIN, “The British
judiciary and the search for reciprocal relations with its continental partners”, cit., p. 141; DAVID
LAW/MILA VERSTEEG “The limits of global judicial dialogue”, cit., p. 1183.

" Considerando que esta em formagéo o conceito de “universal commonly recognized values”,
cfr. ROLANDO QUADRI, “La tutela penale degli interessi stranieri e internazionali”, in Scritti
Giuridici», 1988, p. 58; DIEZ SANCHEZ, El Derecho Penal Internacional (Ambito espacial de la
Ley Penal), Editorial Colex, 1990, p. 174; Vickl C. JACKSON, “Comparative constitutional
federalism and transnational judicial discourse”, cit., p. 91-92; GABOR HALMAI, “The use of
foreign law in constitutional interpretation”, cit., p. 1329; AUSTEN PARRISH, “Storm in a teacup:
The U.S. Supreme Court’s use of foreign law”, cit., p. 642 a 644; PAULO OTERO, Instituicbes
Politicas e Constitucionais, cit., p. 488; RAN HIRSCHL, “The rise of Comparative Constitutional
Law: Thoughts on substance and method”, cit., p. 12; GEORG NOLTE, Das Verfassungsrecht vor
den Herausforderungen der Globalisierung.in «VVDStRL», 67 (2008), 137-139; PEDRO CAEIRO,
Fundamento, Conteudo e Limites da Jurisdigcdo Penal do Estado, Coimbra, 2010, p. 242 a 246;
DAVID LAW/WEN-CHEN CHANG, “The limits of global judicial dialogue”, cit., p. 525-526; JOHN
BELL, “The Relevance of Foreign Examples to Legal Development”’, Duke Journal of
Comparative & International Law, 2011, p. 458-459; MARIA JOSE RANGEL DE MESQUITA, Os
Direitos Fundamentais dos Estrangeiros na Ordem Juridica Portuguesa, Coimbra, 2013, p. 182
a 191; SAM HALABI, “Constitutional Borrowing as Jurisprudential and Political Doctrine in Shri DK
Basu v. State of West Bengal”, Notre Dame Journal of International & Comparative Law», 2013,
p. 13a 15.
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permanente do Direito Internacional dos Direitos Humanos com os direitos
nacionais e com o Direito da Unido Europeia (especialmente apds a entrada

em vigor do Tratado de Lisboa, o qual conferiu carater vinculativo a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia) e vice-versa.

v

A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Portuqués

10. A evolucao da Jurisprudéncia Constitucional no dominio da tutela

multinivel dos direitos fundamentais

Face a postura amigavel do texto constitucional portugués relativamente
a aceitacao do constitucionalismo multinivel, seria expectavel que os tribunais
portugueses e, em especial, o Tribunal Constitucional, também se revelassem
favoraveis a tomada em consideracao e a aplicacao de fontes internacionais de
normatividade e, em especial, da jurisprudéncia consolidada nos tribunais
europeus e internacionais. Acresce ainda que a ordem juridica portuguesa
sempre foi extremamente permeavel a influéncia internacional, por forga da sua
histérica tradicao de relacdo com outros Povos e culturas, fruto da sua posicao
geoestratégica e do movimento das Descobertas maritimas.

Porém, o Tribunal Constitucional depara com uma dificuldade que se
prende com o sistema portugués de fiscalizacdo da constitucionalidade, o qual
nao se revela tdo “amigo” da tutela multinivel dos direitos fundamentais como
seria de prever.

Com efeito, como ja se disse, nao existe em Portugal recurso de amparo
ou queixa constitucional. Pelo contrario, o sistema portugués de fiscalizacdo da
constitucionalidade das normas prevé um sistema de controlo difuso por parte
de todos os tribunais com recurso para o Tribunal Constitucional, o qual apenas
pode apreciar a constitucionalidade das normas aplicadas ou desaplicadas por
inconstitucionalidade e ndo das decisdes judiciais. Assim sendo, nos processos



TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

de fiscalizagdo sucessiva concreta da constitucionalidade, a norma surge ao
Tribunal Constitucional como um dado. No fundo, € nos tribunais comuns que a
questdao da aplicacdo ou ndo de fontes de normatividade internacionais e
europeias se joga.

Em consequéncia, a participacdo do Tribunal Constitucional Portugués
na articulacéo dos diversos niveis de tutela dos direitos fundamentais tem vindo
a ocorrer, essencialmente, num plano informal, através do didlogo judicial, e
nao tanto no plano da cooperagédo institucionalizada, como tem vindo a
acontecer com outos tribunais constitucionais, designadamente o espanhol e o
italiano.

Convém sublinhar que mesmo esse dialogo judicial ndao foi evidente
desde o inicio.

Na verdade, a jurisprudéncia constitucional tem vindo a evoluir muito
lentamente de uma mera tomada em consideracdo de fontes internacionais e
europeias, enquanto instrumento de reforco das opgdes constituintes nacionais,
para uma aplicacdo auténoma de parametros de constitucionalidade de fonte
externa.

Esta evolucéo é particularmente visivel, nos ultimos anos, na medida em
que o Tribunal Constitucional acaba por ter de reconhecer a influéncia de
condicionantes exdégenas das proprias solugdes normativas nacionais. Nesse
sentido, a globalizacdo juridica, a crise econémico-financeira internacional de
2008 e as respetivas medidas de austeridade, associadas ao seu combate,
motivaram uma maior consciencializagdo de que as imposi¢des internacionais
(em especial, de fonte europeia) acabam por assumir uma influéncia decisiva.
Senao diretamente — enquanto fonte de normatividade constitucional —, pelo
menos enquanto elemento decisivo de interpretacdo atualista e sistematica do

préprio texto constitucional.
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10.1. De uma fase inicial de (quase) negacao

Numa fase inicial, o Tribunal Constitucional raramente invocava fontes
internacionais ou europeias. Pelo contrario, na medida em que o texto
constitucional de 1976 (posteriormente revisto em 1982) incorporava um
designio explicito de democratizacdo da sociedade portuguesa — anteriormente
sujeita a um longo periodo de ditadura — e de intervencdo do Estado na
economia, com vista a redistribuicido da riqueza e a correcao das assimetrias
sociais, através da garantia de prestacdes publicas aos cidadaos (ex: sistema
nacional de educacdo, servico nacional de saude, sistema publico de
seguranca social, etc.), a jurisprudéncia constitucional tende a omitir
referéncias aos mais elementares textos de Direito Internacional e Europeu.
Isto porque a extensdo do texto constitucional e a preocupagédo em consagrar,
de modo explicito, inumeros direitos fundamentais, tornou dispensavel a
invocacao de direitos constantes de textos internacionais.

Durante esse periodo, era mesmo usual proceder-se a uma analise
relativamente longa das solugdes consagradas em ordenamentos juridicos
estrangeiros — através do método tipico do Direito Comparado —, sem que se
procedesse a correspondente analise do Direito Internacional aplicavel a cada
situacdo concreta. Por exemplo, no Acérddo n. 423/87”°, o Tribunal
Constitucional abordou o problema da fixacdo do ensino de religido e moral
como disciplina obrigatoria no sistema publico de educacéo, tendo-se limitado a
proceder a uma analise comparatista com as solugdes ordenadas noutros
ordenamentos juridicos estrangeiros. Porém, em momento algum, fez apelo a
consideracdes ou parametros normativos de indole internacional, como a
CEDH ou o PIDCP. S6 muito mais tarde, ja em 2014, no Acérdao n.°
544/2014®, apreciando um problema de exercicio da liberdade de crenca e de
culto religioso no local de trabalho, uma composicdo renovada do Tribunal

Constitucional viria a invocar inUmeros textos internacionais para melhor

75 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19870423.html.

76 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20140544.html.
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configurar o conceito constitucional nacional de “liberdade religiosa” (ex:
Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, Pacto Internacional sobre os
Direitos Civis e Politicos, Declaracdo das Nagdes Unidas sobre a Eliminacao
de Todas as Formas de Intolerancia e de Discriminagao baseadas na Religidao
ou na Crenca, o artigo 2.° da Declaragcédo das Nag¢des Unidas sobre os Direitos
das Pessoas Pertencentes a Minorias Nacionais ou Etnicas, Religiosas e
Linguisticas e, ja no quadro do Conselho da Europa, o artigo 9.2 da CEDH, os
artigos 7.2 e 8.2 da Convencao-Quadro para a Protecdo das Minorias
Nacionais, de 1 de fevereiro de 1995, e, no ambito da Unido Europeia, o artigo
10.2 da CDFUE). E esta nova preocupacdo com a invocagdao de fontes
internacionais de normatividade constitucional retira-se igualmente do Acoérdao
n.2 578/2014" relativo a tema préximo.

Um outro exemplo dessa prevaléncia comparatista — em que o coletivo
de juizes se limitava a estudar as solu¢des normativas de ordenamentos
juridicos estrangeiros — é o do Acérddo n.° 25/84’8 que, a propésito da
apreciagdo da constitucionalidade da norma do Cdédigo Penal que
descriminalizava, parcialmente, a interrupcao voluntaria da gravidez, o Tribunal
levou a cabo uma andlise exaustiva, no plano do Direito Comparado, mas
praticamente omissa quanto a referéncia ou analise de fontes juridicas
internacionais (com excecdao de uma referéncia, esparsa, a Declaracao
Universal dos Direitos das Criancgas).

Ainda assim, apesar desta reniténcia evidenciada durante o periodo
inicial, permaneceu vigente a clausula constitucional de interpretacdo da
Constituicao a luz da Declaracao Universal dos Direitos do Homem (artigo 16.9,
n.2 2, da Constituicdo), que foi incluida no texto constitucional, logo na sua
versao originaria, de 1976.

Nessa fase, o primeiro acérdao a fazer uma referéncia expressa a uma
fonte de Direito Internacional — neste caso, a Declaracao Universal dos Direitos
do Homem - foi o Acérdao n.® 14/84, que, apreciando uma questao relativa ao

7 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20140578.html.
78 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19840025.html.
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direito de arrendamento, se debrugou sobre a configuracdo que aquele texto
internacional concedia ao direito de propriedade’®. Porém, s6 com a adeséo de
Portugal as Comunidades Europeias, em 1986, se passou a notar uma
abertura minima ao Direito Internacional e Europeu, potenciada pela natural
curiosidade sobre um novo sistema juridico.

O Tribunal Constitucional portugués nunca assumiu, contudo, a
execucao direta do Direito Internacional e Europeu, enquanto fonte autbnoma
de normatividade constitucional, antes tendo optado por utiliza-los apenas
como um instrumento de reforco argumentativo das préprias solugcdes
consagradas na Constituicdo portuguesa®. Nesta linha de entendimento, varias
decisdes passam a conter um breve resumo sobre a prote¢éo internacional dos
direitos fundamentais em discussdo perante o Tribunal Constitucional,
evidenciando um estudo cada vez mais atento e uma preocupagao crescente

com as solugdes decorrente do Direito Internacional e do Direito Europeu.
10.2. A uma fase posterior de progressiva abertura

A abertura as influéncias provenientes de fontes nao nacionais de
normatividade constitucional poderia sido influenciada pela alteracdo, em 1989,
da Lei de Organizacao, Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional
(por forca da Lei n.® 85/89, de 7 de setembro).

Com efeito, a partir dessa data, a propria lei passou a encarregar o
Tribunal Constitucional do controlo da compatibilidade entre normas de atos
legislativos adotados pelo legislador portugués e os parametros de
normatividade resultantes de convencgdes internacionais que vinculem o Estado

portugués (artigo 70.2, n.2 1, al. i), da Lei de Organizacédo, Funcionamento e

79 Cfr. http://w3.tribunalconstitucional.pt/AcordaosV22/pesquisaacordao.mve/Details/7690.

8 Bem exemplar deste entendimento interpretativo é o ja referido Acorddo n.2 14/84, que
expressamente afirmou a autossuficiéncia do texto constitucional face a Declaragdo Universal
dos Direitos do Homem: «(...) o artigo 17.° da Declaragcdo, respeitante ao direito de
propriedade, ndo implica qualquer mudanga na interpretagdo até agora feita do artigo 62.° da
Constituigdo, e quando aquele afirma, no seu n.? 2, que «ninguém pode ser arbitrariamente pri-
vado da sua propriedade», isso nada adianta a questao, pois se ha alguma coisa que ndo se
pode dizer da solugdo dada a extingdo da colonia € que ela seja arbitraria».
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Processo do Tribunal Constitucional). Isto significa que as normas dos atos
legislativos portugueses passam a poder ser julgadas nulas, quando contrariem
disposicdes imperativas constantes de convengdes internacionais as quais o
Estado portugués se tenha vinculado.

Esta abertura do sistema de fiscalizagdo portugués ao controlo multinivel
poderia ter potenciado a tomada em consideracao das fontes internacionais e
europeias na jurisprudéncia do Tribunal, mas o facto é que aquela alteracéao foi
introduzida com outro fim — o de resolver uma divergéncia entre a 1.2 ¢ a 2.2
seccao quanto ao conhecimento da inconstitucionalidade indirecta.

Apesar disso, a preocupacao dos juizes do Tribunal Constitucional com
os aspetos relacionados com a funcao paramétrica, de nivel constitucional, do
Direito Europeu e do Direito Internacional acabou por se ir manifestando
paulatinamente. De certo modo, a invocacdo de fontes externas de
normatividade constitucional surge como prova da consisténcia das decisdes
do Tribunal, visto que se convoca jurisprudéncia internacional e europeia para
justificar e reforcar os juizos formulados a propoésito de situagcdes que apenas
convocam, diretamente, as normas e principios constitucionais portugueses®'.

Durante este periodo transitério passou a ser comum a inclusdo de
citacbes nado sé de jurisprudéncia internacional, europeia e estrangeira, mas
também de obras e opinides doutrinarias de professores e investigadores
estrangeiros®®. Foi, no entanto, necessaria cerca de uma década e meia ap6s a
criacdo do Tribunal Constitucional para que este “tomasse a sério” as fontes de

normatividade internacional e europeia.

8 Como nota MARTIN SHAPIRO, Courts: A Comparative and Political Analysis, Chicago, 1980, p.
1, 0o conhecimento sociolégico comum diz-nos que quando duas pessoas nao conseguem
chegar a um acordo sobre um determinado assunto, a Unica forma de resolver a questao é
recorrer a uma terceira pessoa. O Direito Constitucional Comparado atua aqui como essa
terceira pessoa. No mesmo sentido, JOHN BELL, “The Relevance of Foreign Examples to Legal
Development”, cit., p. 460.

8 Contrariamente ao que fazem outros tribunais estrangeiros, como, por exemplo, o Supremo
Tribunal Americano e e os tribunais ingleses (cfr. HELENE LAMBERT, “Transnational judicial
dialogue, harmonization and the Common European Asylum System”, cit., p. 531) —, o Tribunal
Constitucional Portugués cita, essencialmente, doutrina francesa, alema3, italiana e espanhola.
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A primeira decisdo que revela esta nova preocupagao corresponde ao
Acérdao n.2 352/98%% que, a propésito da possibilidade de rejeicdo imediata de
recurso penal, em funcdo da sua manifesta improcedéncia, ndo deixou de
analisar a jurisprudéncia do TEDH sobre as garantias de defesa dos arguidos.
Apesar de reafirmar a autossuficiéncia do texto constitucional portugués,
aquela decisdo passa em revista a jurisprudéncia do TEDH e evidencia um
particular a vontade no tratamento das solugdes acolhidas pela CEDH. Mais
tarde, na mesma linha, pode ainda identificar-se o Acérdao n.2 12/2005%, que
adota a mesma postura, a propésito do problema da fixacdo de indemnizacao
civil, a suportar pelo Estado, por aplicacao de prisao preventiva ilegal, fundada
em erro grosseiro. Por Ultimo, no Acérdao n.? 589/2006, em que se colocava
uma questdo de segredo de Justica e de acesso aos autos, para efeitos de
impugnagéo jurisdicional de prisdo preventiva decretada, o Tribunal
Constitucional voltou a ter em devida conta a CEDH e a jurisprudéncia do
TEDH, com vista a melhor delinear o seu juizo de constitucionalidade.

Em suma, apesar de continuarem a nao constituir um parametro
auténomo de decisdo®®, o Direito Internacional e o Direito Europeu comegaram
a surgir como auxiliares do juiz constitucional, que a eles recorre para

comprovar a bondade dos juizos por si formulados.
10.3. A caminho da total aceitacao da tutela multinivel?

Por forca de fatores quer “enddégenos”, quer “exégenos”, que veremos
adiante (cfr. infra n.°% 10.4. e 10.5.), o Tribunal Constitucional comecou a
encarar o recurso ao estudo do Direito Internacional e do Direito Europeu como
se de uma “obrigacdo” argumentativa se tratasse. Sempre que se afigure

8 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19980352.html.
8 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20050012.html.

8 Com efeito, a jurisprudéncia portuguesa, nesta fase, persistiu em afirmar a autossuficiéncia
do texto constitucional e a admitir, apenas subsidiariamente, o contributo de fontes
internacionais para densificagdo dos conceitos constitucionais nacionais. Nesse sentido, ver os
Acordaos n.2 12/2005 (http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20050012.html) e n.°
682/2006 (http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20060682.html).
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relevante, a jurisprudéncia constitucional procede a enunciagdo e andlise da
jurisprudéncia internacional, europeia e estrangeira conexa. Este fendmeno
torna-se ainda mais visivel a partir da composicao do Tribunal, que entrou em
funcdes no ano de 2007.

Assim, logo em 2007, o Acérddo n.2 416/2007%°, afirmou — ainda que “ad
latere”, enquanto argumento subsidiario e adicional — que o Tribunal
Constitucional estaria vinculado as fontes internacionais e europeias,
designadamente, para efeitos de determinacdo do conceito de expropriacéo
legitima. Dai em diante, passou a ser usual a referéncia as exigéncias

decorrentes da DUDH e da jurisprudéncia do TEDH. Disso foram exemplo:

i) O Acérddo n.2 70/2008%, que, procurando resolver uma
divergéncia jurisprudencial entre as proprias seccdes nao
especializadas do Tribunal Constitucional, optou pela nao
inconstitucionalidade da destruicdo de escutas telefonicas
decretadas como irrelevantes, invocando em seu favor a
jurisprudéncia do TEDH sobre a matéria — em especial, os
Acérdaos “Huvig”, de 24 de abril de 1990 (considerando n.% 34),
Kruslin, da mesma data (considerando n.? 35), “Valenzuela
Contreras”, de 30 de julho de 1998 (considerandos n.’s 46, |V, e
59), e “Prado Bugallo”, de 18 de fevereiro de 2003 (considerando
n.% 30).

i) O Acérddo n.2 101/2009%, que apreciou a constitucionalidade de
normas relativas a procriacdo medicamente assistida, recorreu ao
estudo do Direito Comparado, bem como da Declaragdo Universal
sobre o Genoma Humano, da Convencédo para a Protecdo dos
Direitos do Homem e da Dignidade do Ser Humano face as

8 Cfr. www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20070416.html.

87 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20080070.html.
8 Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20090101.html.
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Aplicacdes da Biologia e da Medicina (Convencgao de Oviedo), e,
ainda, o respetivo Protocolo Adicional sobre Clonagem Humana;
O Acérdao n.2 121/2010%, que apreciou a constitucionalidade da
norma do Codigo Civil que passou a admitir o casamento entre
pessoas do mesmo sexo, para tanto recorrendo ao estudo do
Direito Comparado, da DUDH e da CDFUE. Neste Acérdédo o
Tribunal proferiu mesmo uma afirmacao que alguns consideraram
muito ousada, qual seja a de que a DUDH s6 deve ser tida em
conta quando conduz a uma maior protecao das pessoas;

Os Acérddos n.2 216/2010%, n.2 548/2011°" e n.2 41/2012%, que
apreciaram a opgao legislativa de vedagao as pessoas coletivas
privadas (e, em especial, as empresas) do acesso a apoio
judiciario, em caso de insuficiéncia econdmica, invocaram a
DUDH com vista a justificar o direito de acesso aos tribunais com
fundamento na dignidade humana bem como o artigo 6.2 da
CEDH;

O Acérddo n.2 281/2011%, sobre as garantias de imparcialidade e
a participacdo, em sede de recurso, de juizes que tenham
intervindo em sede de julgamento, o Tribunal chega ao ponto de
citar os Acordaos “Saraiva de Carvalho v. Portugal”, “Procola v.
Luxembourg”, “Hauschildt v. Denmark”, “Morel v. France” and
“Warsicka v. Poldnia”, do TEDH, em abono da sua posicao;

O Acérdao n.2 527/2011%*, sobre o dever de notificagdo ao
arguido das contra-alegagdes do Ministério Publico, cita o
Acérdao “Feliciano Bichdo v. Portugal” do TEDH;

8 Cfr
% Cfr
' Cfr
% Cfr
% Cfr
% Cfr

. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20100121.html.

. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20100216.html.

. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20110548.html.

. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20120041.html.

. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20110281.html.

. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20110527.html.
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vii) O Acérddo n.2 340/2013%, sobre a proibicdo de autoincriminagdo
ou “‘nemo tenetur se ipsum accusare”, cita expressamente 0s
Acérdaos “Funke v. France”, “J.B. v. Suisse”, “Shannon v. United
Kingdom” and “Saunders v. United Kingdom”, do TEDH, enquanto
fundamento do juizo proferido;

vii) O Acérddo n.2 544/2014%, sobre a liberdade religiosa no ambito
do exercicio profissional, no respetivo local de trabalho, além da
abundante referéncia ja mencionada a fontes internacionais e
europeias, ainda explicita e pondera os Acérdaos “X v. Reino
Unido”, “Tuomo Konttinen v. Finldndia”, “Associagdo Liturgica
Judaica Cha'are Shalom ve Tsedek v. Frangca” e “Francesco

Sessa v. Italia”, todos do TEDH.

Alias, esta Ultima decisdo afigura-se como verdadeiramente
paradigmatica de uma nova abordagem do Tribunal Constitucional portugués
sobre a métodica argumentativa propria do constitucionalismo multinivel.
Através do referido Acordao n.? 544/2014, o Tribunal procede a uma analise
exaustiva das inumeras fontes internacionais e europeia da liberdade religiosa,
robustecendo o conceito normativo nacional com as experiéncias decorrentes
dessa consagragao internacional. O grau de mindcia na identificacdao e
compreensao dos textos internacionais relevantes evidencia um novo julgador,
bem munido das ferramentas indispensaveis a uma compreensado global e
mundividente do Direito, que ja ndo se cinge aos territérios e aos instrumentos
juridicos nacionais.

Conforme melhor se demonstrara infra (cfr. n.°s 10.4. e 10.4.), esse
reforco da dimensao internacional e europeia deu-se, ndo s6 pela circunstancia
de o coletivo ter passado a incluir diversos juristas de mérito especializados
nessas areas juscientificas, como pela influéncia das instituicbes europeias

(Comissao Europeia, BCE) e internacionais (FMI) na definicdo do Programa de

% Cfr. hitp://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130340.html.

% Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20140544.html.
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Assisténcia Econdmico-Financeira, que se seguiu a gravissima crise
internacional de 2008 e que obrigou o Estado portugués a solicitar auxilio
internacional para obter o necessario refinanciamento da sua divida publica.
Assim, na medida em que a Constituicdo portuguesa foi pensada para
uma situacado de normalidade econémico-social — e ndo para uma situagcéao de
grave e excecional de crise conjuntural —, surgiram inumeros conflitos entre a
interpretacdo que alguns agentes politicos, econdmicos e sociais faziam das
obrigacdes internacionais a que o Estado portugués estava vinculado e a
aplicagéo literal e descontextualizada do texto constitucional. Como tal, o
Direito e a jurisprudéncia internacional e europeia passaram a ser convocados
para garantir uma interpretacdo atualista do texto constitucional, assim se
contextualizando as solucdes plasmadas na Constituicdo portuguesa formal,
com as exigéncias decorrentes de uma no¢ao material de Constituicéo.
Emblematicos desta tensdo foram, precisamente, os quatro “acérdaos
orcamentais”; isto €, aquelas decisdes que apreciaram a constitucionalidade de
varias medidas restritivas, adotadas por forca do programa de austeridade, que
foram incluidas nos sucessivos orcamentos de 2011 a 2014 (respetivamente,
Acérdaos n.2 396/2011%, n.2 353/2012%, n.2 187/2013% e n.2 413/2014'%%). Em
todas estas decisdes, se ponderaram as vinculagdes internacionais do Estado
portugués ao cumprimento do Pacto de Estabilidade e Crescimento, bem como
as implicagbdes decorrentes do Programa de Assisténcia Econémico-Financeira
celebrado com a Comissao Europeia, o BCE e o FMI. Através deles, procurou-
se um equilibrio entre a garantia dos direitos e dos principios fundamentais
consagrados na Constituicdo portuguesa e a exigéncia de respeito das
obrigacdes internacionais decorrentes do Direito Internacional e do Direito

Europeu.

7 Cfr. hitp://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20110396.html.

% Cfr. hitp://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20120353.html.

% Cfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130187.html.

190 Gfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20140413.html.
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Contudo, atenta a delicadeza desse equilibrio, o potencial de conflito e
de divergéncia entre a jurisprudéncia nacional e internacional torna-se, neste
dominio, bem mais elevado. Um caso que importa ponderar a este propdésito é
o do Acérddo “Conceicdo Mateus ¢/ Portugal™' do TEDH. Este Acérddo
considerou que a suspensao de pagamento do subsidio de férias e do subsidio
de Natal — que havia sido declarada inconstitucional pelo Acérdao n.® 353/2012
— nao era contrario a CEDH, pelo que recusou atribuir uma compensacao
pecuniaria aos queixosos, assim ilibando o Estado portugués. A verdade é que,
em bom rigor, ndo se pode afirmar que estejamos aqui perante verdadeiras
decisdes jurisprudenciais contraditérias, mas antes perante uma divergéncia de
catalogos de direitos fundamentais que remete os juizes dos dois tribunais para
parametros diversos. Enquanto o juiz europeu apreciou a questao do ponto de
vista do artigo 1.2, n.2 1, do Protocolo n.? 1, ou seja, do direito de propriedade, o
juiz constitucional portugués utilizou outros parametros que a Constituicao Ihe
oferece.

Alias, a confirmacao de que o juiz constitucional portugués se considera
vinculado ao Direito Internacional e ao Direito Europeu resulta evidente de uma
das suas decisdes mais recentes em matéria de aplicacdo de medidas
legislativas de austeridade — isto &, o Acérddo n.2 574/2014'%. Neste Acérdao,
o Tribunal Constitucional apreciou varias medidas de conteiudo orgamental,
como, por exemplo, os cortes de salarios de funcionarios publicos e de
pensdes de reformados, tendo reiterado o seu compromisso com o Direito
Internacional e com o Direito Europeu, os quais foram utilizados para reforcar o
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seu juizo de inconstitucionalidade ™. Ali se demonstrou que 0s principios

191 Gfr. http://hudoc.echr.coe.int.
192 Gfr. http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20140574.html.

193 Nesse sentido, ver a seguinte passagem do Acérddo n.2 574/2014: «12. Independentemente
de duvidas quanto a vinculatividade destas recomendacbes — adotadas no ambito do
procedimento por défice excessivo —, a verdade é que elas ndo impdéem a Portugal medidas
concretas e determinadas para controlo da despesa publica e para redugdo do défice, antes se
limitando a enunciar os objetivos ou metas, que, esses sim, devem ser obrigatoriamente
cumpridos, por forca das normas indubitavelmente vinculativas da Uni&o Europeia, quais sejam
as de direito originario e de direito derivado acima citadas (no entanto, algumas medidas
concretas podem resultar das decisées de execugdo do Conselho no quadro do PAEF). Dito
por outras palavras, a vinculatividade do Direito da Unido Europeia neste dominio ndo abrange
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constitucionais consagrados na Lei Fundamental portuguesa nao divergem dos
principios gerais igualmente reconhecidos pela comunidade internacional e
europeia € que cabe ao legislador, no cumprimento das suas obrigacdes
internacionais e europeias, adotar as medidas que sejam compativeis e
admissiveis face a Constituicdo nacional. Assim sendo, recusou-se qualquer
tensdo ou conflito entre o pardmetro de validade constitucional de génese
nacional e os idénticos parametros internacionais e europeus'®.

Porventura, este Aco6rdao constitui uma das mais impressivas
demonstracées de compatibilizacdo e de interpenetragdo entre o Direito
Constitucional nacional e os parametros normativos decorrentes de fontes
internacionais e europeias. Fica, assim, demonstrada, a evidéncia a
consciencializacao do Tribunal Constitucional portugués quanto a urgéncia na
compreensdao e na aplicacdo de um método integrado tipico do

constitucionalismo multinivel.

0s meios que o0s Estados-membros utilizam para atingir os objetivos ou metas que lhes séo
impostos.

Assim sendo, o facto de se admitir que as normas adotadas e a adotar pelo legislador nacional
com vista a prosseguir 0s objetivos acima referidos se devem conformar com as prescricées da
Unido Europeia ndo tem consequéncias do ponto de vista da aplicagcdo das normas
constitucionais. Pelo contrario, num sistema constitucional multinivel, no qual interagem varias
ordens juridicas, as normas legislativas internas devem necessariamente conformar-se com a
Constituigdo [competindo ao Tribunal Constitucional, de acordo com a CRP, administrar a
justica em matérias juridico-constitucionais (cfr. artigo 221.° da CRP)]. Alias, o prdprio direito da
Unido Europeia estabelece que a Unido respeita a identidade nacional dos seus Estados-
membros, refletida nas estruturas politicas e constitucionais fundamentais de cada um deles
(cfr. artigo 4., n.° 2, do TUE)».

1% E mais se disse, nesse acordao: «Sublinhe-se, por dltimo, que neste dominio ndo ha sequer
divergéncia entre o Direito da Unido Europeia e o Direito Constitucional Portugués.
Efetivamente, os principios constitucionais da igualdade, da proporcionalidade e da protecdo
da confianga, que tém servido de pardmetro ao Tribunal Constitucional para aferir da
constitucionalidade das normas nacionais relativas a matérias conexas com as que se
apreciam nos presentes autos, fazem parte do nucleo duro do Estado de direito, integrando o
patriménio juridico comum europeu, a que a Unido também esta vinculada».
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10.4. As razoes da evolucao

10.4.1. Enddégenas

A evolucado da jurisprudéncia constitucional portuguesa acabada de
enunciar nao é produto do acaso. Pelo contrario, sdo varias as circunstancias
que tém vindo a contribuir para o reforco da atencao do Tribunal Constitucional
portugués sobre as implicacées do constitucionalismo multinivel. Do ponto de
vista da propria dinamica interna do Tribunal, importa frisar a progressiva
designacao de membros provenientes de areas de especializacdo em Direito
Internacional e Direito Europeu. Entre 2003 e 2007, a Vice-Presidéncia do
Tribunal Constitucional foi exercida por um anterior Juiz do Tribunal de Primeira
Instancia das Comunidades Europeias (1995-2003) e Professor Universitario
especializado nas areas do Direito Internacional (Publico e Privado) e do Direito
da Unido Europeia - Rui Moura Ramos — o qual viria a exercer a fungao de
Presidente do Tribunal Constitucional entre 2007 e 2012. Entre 2003 e 2012
dois outros juizes — Maria Helena Brito e Gil Galvdo — recrutados, na sua
qualidade de juristas de mérito, revelavam uma particular sensibilidade para as
questdes internacionais e europeias, devido as fungdes que tinham exercido
anteriormente a sua designacao como juizes do Tribunal Constitucional.

Este movimento de crescente integracdo de especialistas nessas areas
reforcou-se com a designacdo de outras duas juizas — professoras
universitarias especializadas nas areas de Direito Internacional e Direito
Europeu: Ana Guerra Martins (2007-...) e Maria José Rangel de Mesquita
(2012-...).

Além disso, a propria formacdo dos juizes provenientes das
magistraturas comecgou a revelar uma maior influéncia dos estudos de Direito
Internacional e Europeu. Com efeito, o Centro de Estudos Judiciarios passou a
integrar nos seus programas de formacdo acbes e palestras varias sobre
Direito Internacional e Direito Europeu, tendo chegado mesmo a inclui-los
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como tema obrigatério nos exames de acesso a magistratura. Acresce ainda a
consagragcao progressiva, a partir de 1986, nos programas curriculares das
principais Faculdades de Direito portuguesas nao s6 de disciplinas de Direito
Internacional (Publico e Privado), como também de Direito das Comunidades
Europeias, atualmente, Direito da Unido Europeia.

Daqui decorre que os juizes de carreira, provenientes dos tribunais
judiciais e administrativos/tributarios, gozam, hoje, de um conhecimento bem
mais exaustivo sobre as especificidades de disciplinas como Direito
Internacional, Direito da Unido Europeia e Direito Comparado do que era
habitual, ha algumas décadas atras.

10.4.2. Exdégenas

Além destas razbes que tém, essencialmente, a ver com a formacao dos
juizes que compdem o Tribunal, verificam-se, igualmente, causas externas que
condicionam a mudanca de paradigma argumentativo das decisodes.

No caso portugués, a grave crise financeira internacional de 2008
traduziu-se na necessidade de adesdo a um Programa de Assisténcia
Econdémico Financeira, em 2011, que permitiu o acesso a uma linha de
financiamento publico do Estado portugués, mas, em contrapartida, implicou a
vinculacdo internacional a um conjunto de deveres de resultado,
designadamente, em matéria de equilibrio orcamental das contas publicas.
Assim, desde 2011, tiveram de ser adotadas, no ordenamento juridico
portugués, inimeras medidas restritivas de direitos fundamentais, exigidas por
uma politica de austeridade orcamental, que acabaram por ser objeto de
reiterada fiscalizacdo do Tribunal Constitucional, a pedido de outros titulares de
orgaos de soberania dotados de legitimidade processual ativa para o efeito.
Todas as leis do orcamento, desde 2011 a 2014, deram lugar a outras tantas
decisdes de inconstitucionalidade (respetivamente, os Acordaos n.2 396/2011,
n.2 353/2012, n.? 187/2013 e n.? 413/2014).
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Ora, uma das principais questdes em discussdo, nessa sede, residia
precisamente numa (pretensa) tensdo entre o cumprimento das obrigacdes
internacionais do Estado portugués e o respeito pelos imperativos
constitucionais consagrados na Lei Fundamental. Assim sendo, o estudo e a
analise do Direito Internacional, do Direito Europeu e das suas relactes
reciprocas com as fontes internas de constitucionalidade tornaram-se um ponto
crucial da metddica constitucional prosseguida pelo Tribunal Constitucional.

Acrescente-se ainda que a progressiva globalizacdo das situacdes
juridicas e a incapacidade dos Estados nacionais para resolverem
satisfatoriamente, por si s0, situagdes transnacionais, que envolvem pontos de
contacto com diversos ordenamentos juridicos, contribuiram igualmente para o
reforco de um constitucionalismo multinivel, que logre garantir, de modo
adequado, as pretensdes dos individuos e das empresas. De certo modo, o
acesso imediato a uma informacdo globalizada denuncia a identidade de
problemas juridicos entre os varios ordenamentos juridicos nacionais e tem
convocado, cada vez mais, o Tribunal Constitucional portugués para um
dedicado estudo de matriz comparatista. Por esta via, a jurisprudéncia
constitucional ndo se furta a um verdadeiro “benchmarking” entre as solucoes
vigentes noutros ordenamentos juridicos, deles extraindo os melhores critérios

para a solucao dos casos concretos que é convocado a decidir.

11. Sintese conclusiva

Terminado o presente relatério, importa proceder a uma breve sintese

conclusiva:

1. A tutela dos direitos fundamentais num Estado — como € o caso de
Portugal — que é membro da Unido Europeia, do Conselho da Europa
e das Nacdes Unidas tem obrigatoriamente de ser equacionada
numa perspetiva multinivel, uma vez que a protecdo dos direitos

fundamentais convoca ndo sé a ordem juridica constitucional
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nacional como também a ordem juridica da Uniao Europeia, o Direito
da CEDH e até o Direito Internacional universal.

Ora, esta multiplicacdo dos sistemas de tutela dos direitos
fundamentais, que constitui parte integrante do constitucionalismo
plural ou multinivel, ndo deve conduzir, todavia, a uma redugdo dos
niveis de protecgdo, especialmente no que diz respeito aos direitos
sociais.

A Constituicdo Portuguesa revela uma enorme abertura ao
constitucionalismo multinivel e a tutela multinivel de direitos
fundamentais que Ihe esta associada, 0 que ndo impede que quer do
ponto de vista do conteudo dos direitos quer da garantia dos mesmos
se venham a verificar dificuldades de articulacdo entre os diversos
niveis de protecao dos direitos fundamentais.

Essas dificuldades tém vindo a ser progressivamente minimizadas,
por um lado, através do esforco realizado no sentido da convergéncia
de direitos e, por outro lado, através da criacdo de meios de
cooperacgao judicial institucionalizados ou informais que tém como
objetivo primordial evitar a contradigdo de decisdes judiciais.

O Tribunal Constitucional Portugués, nao obstante as
particularidades do sistema de fiscalizagdo da constitucionalidade
serem bastante adversas a uma participacdo institucionalizada na
tutela multinivel dos direitos fundamentais, tem acompanhado esta
tendéncia.

A prova-lo esta a jurisprudéncia, sobretudo, da ultima década, a qual
passou a levar, cada vez mais, em linha de conta o Direito
Internacional universal, o Direito Europeu dos Direitos Humanos e o
Direito da Uniao Europeia.

Note-se, porém, que, para o Tribunal Constitucional, as normas e os
principios destas areas juridicas nao operam como parametro de
constitucionalidade num plano equivalente ao das normas e

principios que integram a CRP.
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8. Alias, no estadio atual de evolucdo do Direito, dificilmente se
encararia uma tal possibilidade, na medida em que isso implicaria
aceitar uma relacdo de hierarquia entre as ordens juridicas
mencionadas assim como entre os respetivos Tribunais.

9. Ora, atualmente, a tutela multinivel dos direitos fundamentais é
dominada por relagdes de cooperacao e pelo dialogo judicial, no qual
o Tribunal Constitucional Portugués participa ativamente, como se

prova pela sua inclusédo em varios fora internacionais.

outubro de 2014



