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Editorial

Os Direitos humanos estdo cada vez mais na ordem do dia. Assim a coordenacao do
presente nimero decidiu dedicar o nr 21 da Revista Debater a Europa ao tema “Mundo
Atual e os desafios aos Direitos Humanos.”

O volume que agora se publica reune quatro artigos de fundo, um artigo publicado
na secc¢do Varia e uma recensdo critica, seleccionados pelo sistema de peer review entre
todas as propostas recebidas e centrados em tematicas muito variadas.

Adriano Moreira num magnifico ensaio aborda “A Retroatividade e a Defesa dos
Direitos Humanos”. Neste artigo, o autor defende que “Nuremberg foi juridicamente um
corte com o passado juridico, para defender o futuro da ética. Nesta entrada do incerto
2019 as violagdes dos direitos humanos, ndo sendo reprimidas, ameagam o futuro. Por
isso € necessario revisitar o espirito de Nuremberg”.

Num artigo sobre “A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos no atual contexto
internacional dos movimentos migratorios”, Ana Celeste Carvalho aborda “Os direitos
dos refugiados que assumem uma relevancia crescente na atualidade, em consequéncia
do aumento dos movimentos migratérios. As Nagdes Unidas criaram uma Carta Mundial
de Direitos Humanos, onde se inclui o direito de asilo e os direitos dos refugiados, na
aprovacdo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de dois Pactos Internacio-
nais sobre direitos humanos, da Conveng¢do de Genebra sobre o Estatuto do Refugiado
e da Declaracao sobre Asilo Territorial. A Unido Europeia, através do Sistema Europeu
Comum de Asilo, tem desenvolvido a protegao internacional de asilo e dos refugiados,
que vai para além do que consagra o direito internacional.”

Marina Azevedo Leitdo e Isabel Maria Freitas Valente, por seu lado, questionam-se
sobre a(s) Independéncia(s) numa era de interdependéncias e quais os impactos sobre o
estatuto dos cidaddos da Unido Europeia. Para tal partem de uma investigagdo sobre o
significado da palavra ‘secessao’ e de uma indagacao de algumas das tensdes que sao
inerentes a sua efetivacdo como pratica e horizonte politico emancipatorio, refletindo, a
partir dai, sobre uma das principais questdes envolvidas no debate europeu atual sobre
tal fenomeno: qual o seu impacto no ‘estatuto dos cidadaos da Unido’? Embora se trate
de uma reflexdo teorica, o intuito ¢ o de fornecer elementos que permitam acrescentar

dimensdes de inteligibilidade a esse mesmo debate.
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Alexandra Aragdo num artigo intitulado “Direito fundamental de participagdo cidada
em matéria ambiental: o papel dos servigos dos ecossistemas” pretende mostrar como o
conceito cientifico de “servigos dos ecossistemas” pode ser usado na fundamentagao das
decisoes dos poderes publicos em matéria ambiental, reforcando a utilidade da partici-
pacao dos cidadaos, refor¢ando a legitimidade das decisdes de desenvolvimento e redu-
zindo os conflitos sociais.

José Antonio Martins, através de uma analise detalhada do conceito de “crise” aborda

o percurso institucional dos primérdios das Comunidades Europeias até aos nossos dias.

Uma palavra de particular aprego e agradecimento aos autores que pelo seu prestigio,
competéncia e disponibilidade tornaram possivel mais um nimero da Revista Debater a
Europa — que se pretende espago de reflexao aberto e debate aceso — sobre um tema tao
relevante e de inquestionavel oportunidade.

A todos, 0 nosso profundo e sincero reconhecimento.

A coordenadora
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A retroatividade e a defesa dos direitos humanos
Retroactivity And The Defense Of Human Rights

Adriano Moreira

Presidente do Instituto de Altos Estudos
da Academia das Ciéncias de Lisboa
Professor Emérito

da Universidade Técnica de Lisboa
E-mail: adriano.moreira@acad-ciencias.pt

Resumo
Nuremberg foi juridicamente um corte com o passado juridico, para defender o futuro da
ética. Nesta entrada do incerto 2019 as violagdes dos direitos humanos, ndo sendo reprimidas,
ameacgam o futuro. Por isso € necessario revisitar o espirito de Nuremberg.

Palavras Chave: Mundo tnico; terra casa comum dos homens; cooperagdo; violéncia; dialogo.

Abstract
Nuremberg was juridically a cut with the legal past, to defend the future of ethics. In the
beginning of this uncertain 2019, human rights violations, not being repressed, threaten the future.
Therefore, it is necessary to revisit the spirit of Nuremberg.

Keywords: Common world; earth common house of humanity; cooperation; violence; dialogue.

O principio da ndo retroatividade das leis foi um dos ganhos da longa marcha contra
o arbitrio da relacdo do poder instituido com os subordinados a tal poder, tendo como
principal consequéncia a defesa da vida habitual, ambicdo de qualquer sociedade que
suponha poder assegurar o modelo futuro da circunstancia que aceita, e em que lhe acon-
teceu viver. Talvez possa citar-se, apenas para dar algum apoio a este conceito, a posi¢ao
do mestre Ortega sobre a relagdo entre 0 Homem e a sua circunstancia, tendo concebido
que cada ser humano ¢ sobretudo histdria, pela relagdo inevitavel de cada um com a tal

circunstancia, que todavia ndo obedece necessariamente a uma defini¢do sempre estabili-
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zada. As geracdes que viveram as mudangas que marcaram profundamente a transi¢ao
entre o século passado, em que o Ocidente, sobretudo na sua parte europeia, se considerou
a “Luz do Mundo”, também lhes aconteceu que, sofrendo duas Guerras Mundiais, chega-
ram, neste 2018 da Graga de Deus, ao desespero de ter de pensar que uma simples “levian-
dade” podera desencadear uma Cascata Atémica que, em relagdo ao pavor que foi o
bombardeamento do Japao quando do, até hoje, primeiro e exclusivo uso do entdo assus-
tador uso militar dessa energia, de que os sabios descobridores dos EUA tinham recomen-
dado a total abstencdo dos governos, poderad agora ter como resultado a destrui¢do do
Planeta que é a “casa comum da Humanidade”. E por isso que responsaveis, tdo distantes
nas crengas, se mostram inseparaveis nas pregacdes, como se passa com o Papa Francisco
e Sua Santidade Dalai Lama, ambos apelando ao “caminho da paz em tempos de discor-
dia”. S6 como exemplo recorde-se que o Papa Francisco, no “encontro historico” com
Shimon Peres, Abu Mazen e Bartolomeu de Constantinopla, em 8 de Junho de 2014,
quando a ameaca ainda nao tinha atingido a gravidade da ameaga em curso, afirmou que
“para se fazer a paz, ¢ preciso ter coragem, muito mais do que para fazer a guerra... ¢
preciso coragem para dizer “sim” ao encontro e “ndo” ao desencontro; “sim” ao dialogo
e “ndo” a violéncia; “sim” as conversagoes e “ndo” as hostilidades; “sim” ao respeito pelo
acordo e “nao” as hostilidades; “sim” ao respeito pelo acordo e “ndo” as provocacgdes;
“sim” a sinceridade e “ndo” a hipocrisia”; e o Dalai Lama, depois de lembrar a invasao do
seu Tibete, as destrui¢cdes brutais das suas marcas culturais, e o exilio longo, comeca por
afirmar que ndo tem inimigos, para proclamar em seguida, enfrentando diretamente o
atual Presidente dos EUA, o seguinte: “no mundo global da atualidade, tudo esta interli-
gado. O futuro da América depende da Europa e o futuro da Europa depende dos paises
asiaticos. A nossa realidade ¢ que dependemos uns dos outros. Os Estados Unidos sdo
uma nacao de proa no mundo livre. Por essa razdo, o Presidente dos EUA deveria pensar
mais nas questdes a um nivel global”. Como os factos ndo estdo compridamente a desen-
volver-se de acordo com esta pregagao, inspirada na santidade que nao ¢ exclusiva de
uma unica das praticas religiosas, mas de um paradigma ético mundial, que tanta investi-
gacdo deve a Hans Kung, criador da Fundagio para a Etica Mundial, é cada vez mais
evidente e inquietante que principios juridicos ocidentais, que nasceram de séculos de
esforco e sacrificio, estdo a ser ameacados, algumas vezes com perturbagao da ética. Para
compreender o que pretendemos colocar em evidéncia lembremos que depois do fim da
IT Guerra Mundial o Tribunal de Nuremberg julgou os vencidos nazis por crimes contra a
humanidade, definidos por Lei Retroativa, e executando os condenados, incluindo os che-
fes militares, aos quais retirou a causa de justificacdo tradicional da obediéncia devida ao
Estado em vigor, substituindo estas pelo dever de obediéncia critica, e até recusando a
honra militar do fuzilamento, substituido pela humilhacdo da forca. Podemos também
anotar a evolugao do terrorismo caracteristica da “luta islamica antiocidental”, e o terro-

rismo do Estado para garantir a “submissao dos povos” a lei da ““sharia” como salienta
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José Filipe Pinto. Infelizmente, desde que o globalismo ¢ a situacdo mundial, também ¢
global o risco de ndo conseguir manter integra a vigéncia, sendo até a validade, de princi-
pios que os ocidentais consideram universais mesmo antes da descolonizagao e liberdade
de todas as areas culturais. Assim, a ambicao da criagdo da ONU, com imperfeigdes sem-
pre inevitaveis em toda a obra humana, foi a da “ONU da Paz”, conceito de que a reali-
dade anda muito afastada. Mas um dos pressupostos implicou a definicdo de Direitos
Humanos invioldveis por qualquer sistema politico em vigor, o que caraterizaria um
dominio mundializado na esséncia, embora com modalidades diferentes que ndo violas-
sem os pressupostos essenciais. A Guerra teria assim excedido a limitada ambigao das
revolugdes, cuja interpretacao e sentido dividiu os doutrinadores. O sentido dado a cha-
mada Glorious Revolution inglesa de 1688, pela limitagdo do seu objeto, ndo € 0 mesmo
dos que posteriormente incluiram sempre a referéncia a violéncia. Por isso a famosa Han-
nah Arendt (On Revolution, 1963) considerou a Revolugdo Americana, relativamente
pacifica, como verdadeiro exemplo de Revolugdo por evitar a violéncia, enquanto Marx,
que viveu influenciado pela Revolugdo Francesa, deu relevo a violéncia da revolugao
determinada pelas forgas produtivas que levariam a classe dominada dos trabalhadores a
alterar a ordem anterior da “ruling class”. Em qualquer das modalidades, teoricamente
intérpretes da Revolugdo, a legalidade estabelecida implica, segundo os principios rece-
bidos na ONU, ¢ a ndo retroatividade das leis que garantem a evoluciao da ordem. Mas o
que Nuremberg estabeleceu, como novidade, foi a retroatividade das leis em favor da
ordem defendida, e que antes da guerra a proibia, proibicao afastada para justamente
defender o modelo democratico que a vitdria militar anunciava manter, difundir, e forta-
lecer. Acontece que as referéncias lembradas do Papa Francisco e do Dalai Lama, quando
apelaram a uma “ONU da Paz”, consideram que o globalismo se traduziu numa arena,
onde as violagdes ndo sdo apenas da ética que sustentamos, sao também dos paradigmas
da lei internacional que ¢ a Carta da ONU, e que sdo geralmente traduzidas nas formulas
“Mundo Unico”, isto é sem guerra, € “terra casa comum dos homens”, isto € em que “o
desenvolvimento sustentado € o novo nome da paz” nessa “terra casa comum dos homens”.
Mas o que se passa € que mais de metade dos cerca de 200 Estados inscritos na ONU nao
tém sequer capacidade para reagirem com eficicia aos ataques da natureza, ao desmando
armado fomentado pelos complexos militares-industriais que, apenas do Cabo ao Cairo,
alimentam um combate que envolve centenas de milhares de criancas, em que os ataques
a natureza (acordo de Paris) ¢ tranquilamente abandonado pelos EUA, em que o terro-
rismo ¢ uma novidade em termos de o fraco vencer o forte, com perdas humanas de
milhares, como aconteceu com as Torres Gémeas de Nova York, que os pobres morrem
mais cedo, que o poder de governanga ¢ exercido por centros sem cobertura legal ou nem
conhecidos, em suma, que a celebrada “terra casa comum dos Homens” ¢ uma arena de
combates por uma hegemonia. Uma delas festejada pela chamada inteligéncia artificial,

que significa a aplicagdo de uma “ciéncia sem consciéncia”, fazendo lembrar o comenta-
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rio de Tolstoy no sentido de que a ciéncia nos vai identificando as causas dos factos mas
ndo nos diz nada sobre a conduta a seguir: a ciéncia sem consciéncia continuara muda a
tal respeito, com o grande primeiro exemplo na Cascata Atémica de que o mundo esta
ameacado. E isto ndo pode deixar de trazer a memoria o exemplo de Nuremberg, isto &,
se a retroatividade das leis eventualmente ¢ a que corresponde aos “paradigmas” funda-
mentais e inviolaveis de que fala Hans Kung. Os crimes contra a humanidade, que justi-
ficam Nuremberg, tém réplicas que somam as barbaridades de entdo, bastando, para nos
ocidentais, herdeiros de Grécia e Roma, olhar o Mediterranio transformado em cemitério,
para a Europa a sofrer os efeitos dissolventes dos mininacionalismos, da recusa dos deve-
res humanitarios em relagdo aos refugiados, que fazem lembrar a angustia que percorreu
os EUA, quando do desastre das Torres Gémeas, dizendo que “é tarde para os homens, e
cedo para Deus”. No patrimonio das organizagdes humanas, todas em crise, € justo lem-
brar que, com recurso a retroatividade das leis, ou para quanto as vigentes as manter, as
instituigdes que nos parece terem demonstrado uma intervengdo mais segura, mais dis-
creta, mais prudente, e mais util, s3o os Tribunais Supra Estaduais, incluindo o Tribunal
Penal Internacional, como referéncia a iniciativa demonstrada pela pluralidade das juris-
di¢des que nasceram pelo mundo, a comecar pelo discreto Tribunal Europeu que parece
ser a unica instituicdo da Unido a contribuir para que volte a ser a “Luz do Mundo”, como
foi chamada a Europa, agora também a ver-se abandonada pelo parceiro ocidental que sdo
os EUA, o qual desceu da “Casa no Alto da Colina” que foi, para tentar o impossivel
“America First”. Curiosamente a discussdo mais permanente continua a ser a das diferen-
cas entre Direita e Esquerda, sem que, quer na ordem interna dos Estados e Unides de
Estados, quer na Arena global, em que a terra se transformou, se concentrem tais fagoes
na meditacdo e a¢do a favor do bem comum, ndo ja apenas do “bem comum” de cada
Estado, mas de conservagao da terra em que todos vivemos. Parece que o castigo da Torre
de Babel, foi mais longe do que estabeleceu a falta de entendimento pelas diferengas
impostas das linguas, sem tomar em conta os efeitos subsequentes que estamos a viver.
Talvez porque deixou de ser considerado como primeiro o “direito a vida”, de regra con-
siderado a base do sistema de direitos, por isso, como aconteceu com Locke (1632-1704),
chamado inaliendvel e inatacavel por qualquer outra pessoa, embora seja disponivel pela
guerra, justa ou injusta, e hoje pelo inconveniente enfrentamento social da velhice, ou da
doenca incuravel, que anima a luta pela legislacdo da eutanasia: estes factos ndo dispen-
sam teorias normalmente justificativas e fracionantes, designadamente porque estes fac-
tos ndo eliminam a personalidade, e porventura nao eliminam direitos, mas exigem que se
tenha pelo menos inviolavel piedade. A esperanga parece exigir multiplicar a rede de
Tribunais Supraestaduais, lembrando o Tribunal Internacional de Justica, o Tribunal de
Justica da Unido Europeia, o Tribunal Penal Internacional, o Tribunal Europeu dos Direi-
tos Humanos, o Tribunal Penal Internacional para a antiga Jugoslavia, a Comissao Intera-

mericana dos Direitos Humanos, e assim por diante. Quando, com evidéncia na Unido
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Europeia, cresce a crise de confianga dos eleitorados nos governos, quando os mininacio-
nalismos ameagam a unidade dos Estados, com a vizinha Espanha a despertar-nos para as
interdependéncias de interesses, quando o turbilhdo mugulmano desorganiza a escala de
valores dos membros da Unido, quando as instituigdes internacionais criadas para a nova
ordem projetada depois da Guerra de 1939-1945 mostram a debilidade com que enfren-
tam a arena mundial em que se transformou o globalismo, ndo pode nem deve ignorar-se
a evidéncia de que a tendéncia para o refor¢o das jurisdigdes supraestaduais, discretas e
respeitadas, avulta como a esperanga de um caminho para que a “ONU da Paz” tenha
apoio na opinido mundial para a reforma a exigir, mesmo que o exemplo de Nurembergue
tenha de ser retomado. Que a decis@o de um s6 homem, por acaso titular da Presidéncia
dos EUA, tenha desencadeado a grave ameaga que paira sobre a cidade Santa de Jerusa-
1ém, e sem que o Conselho de Seguranca tenha dado mostras de se ter apercebido da
perigosa leviandade, ¢ um sinal dos tempos a exigir justica respeitada e obedecida, com
pressupostos inviolaveis, uma componente sem a qual a democracia ¢ um verbalismo sem
outro valor. Na mensagem para o 50.° Dia Mundial da Paz de 1 de Janeiro de 2017, o Papa
Francisco disse: “a violéncia nao ¢ o remédio para o nosso mundo dilacerado. Responder
a violéncia com a violéncia leva, na melhores das hipoteses, a migracdes forgadas ¢ a
atrozes sofrimentos, porque grandes quantidades de recursos sao destinados a fins milita-
res e subtraidos as exigéncias do dia-a-dia dos jovens, das familias em dificuldade, dos
idosos, dos doentes, da grande maioria dos habitantes da terra. No pior dos casos pode
levar a morte fisica e espiritual de muitos, se ndo mesmo de todos”. O que tudo significa
que chegamos ao globalismo, e ao avanco da inteligéncia artificial, com os factos a ultra-
passarem a constru¢do juridica orientada pela ideia de “uma paz sem vencidos”, para nos
encontrarmos num mundo que os analistas definem como “guerra em toda a parte”, com
o significado da palavra guerra ter sido alargado a novas varias formas de violéncia.
O sistema juridico exige que a sua autoridade ndo seja atingida, que ndo haja hesitagdes
em admitir que o espirito de Nurembergue esta a retomar vigor, € que a pregacao do Papa
Francisco parece também fazer esse apelo. Sao dele também estas palavras, proferidas no
encontro com Juizes e Magistrados em 3 de Junho de 2016: ”Peco aos juizes que realizem
a propria vocagdo e missdo essencial: estabelecer a justica sem a qual ndo ha ordem,
desenvolvimento sustentavel e integral numa paz social. Sem ignorar que um dos maiores
males do mundo moderno € a corrupgao a todos os niveis, que debilita qualquer governo,
enfraquece a democracia participativa e a atividade da prépria justica. A vos, juizes, cabe
fazer justica, e peco-vos uma atengao especial, ao fazer justica no ambito do comércio o
do trafico de pessoas, e, face a isto e ao crime organizado”, tendo voltado ao tema no
discurso dirigido ao Conselho Superior de Magistratura Italiano, em 17 de Junho de 2014.
De facto fala para o mundo, ndo para um Estado, porque todos sdo interdependentes, € o
desgoverno de um afeta o globalismo de todos. Em face da falta da governanga respeitada

ao globalismo, da “guerra em toda a parte”, da violagdo da “terra casa comum dos
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homens”, o apelo ao poder judicial, globalizado, e defensor da autenticidade, ¢ o alicerce
mais forte em que se apoia a esperanca. Neste tempo a retroatividade de que falo significa
repor na integridade os pressupostos em que assentou a esperancga na “ONU da Paz”, “o
mundo Unico”, isto ¢, sem guerras, € “a terra casa comum dos homens”, isto ¢ em que o
“desenvolvimento sustentado” seja o novo nome da Paz. Os assustadores atos preparato-
rios, ainda que correspondam ao conceito de tentativa, ainda que em progresso, mas que
habilitem a pratica dos crimes contra a humanidade, precisam de ser enfrentados a tempo,
mesmo com a retroatividade de Nurembergue. Trata-se seguramente de punir o passado,

mas trata-se mais claramente de assegurar ter futuro.
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Resumo
Os direitos dos refugiados assumem uma relevancia crescente na atualidade, em conse-
quéncia do aumento dos movimentos migratorios.
As Nagoes Unidas criaram uma Carta Mundial de Direitos Humanos, onde se inclui o
direito de asilo e os direitos dos refugiados, na aprovacdo da Declaracdo Universal dos Direi-
tos Humanos?, de dois Pactos Internacionais sobre direitos humanos, da Convencdo de Genebra

sobre o Estatuto do Refugiado e da Declaracao sobre Asilo Territorial.

1 O presente texto pretende reproduzir, com alteragdes, a intervengio oral, com o mesmo titulo, pro-
ferida no II Seminario Internacional “Que Direitos Fundamentais para o século XXI?”, sob organizagao
do Grupo de Investigagdo Europeismo, Atlanticidade e Mundializa¢do do Centro de Estudos Interdiscipli-
nares do Século XX — CEIS20, da Universidade de Coimbra, realizado em 18 de setembro, no Auditério
Paulo Quintela, em Braganca. Baseia-se nos textos da nossa autoria, O Direito Europeu de Asilo. Reali-
dade e desafios no contexto das imigragédes, in O Contencioso de Direito de Asilo e Prote¢do Subsidia-
ria, E-book, Centro de Estudos Judiciarios, 2016, 2.* ed., pp. 245-263, (http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/
ebooks/Administrativo_fiscal/eb_O_contencioso_do_direito_de asilo e protecao subsidiaria_2edicao.
pdf) e A Influéncia da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos no Didlogo Internormativo do Direito
de Asilo “Revista Ministério Negocios Estrangeiros, n.° 19, Especial Direitos Humanos, Dezembro 2018,
Instituto Diplomatico, Ministério Negocios Estrangeiros, https:/idi.mne.pt/images/NegociosEstrangei
rosN19F.pdf.”.

2 No presente texto adotamos a Recomendacdo Relativa a Adog¢do da Expressdo Universalista para
Referenciar os Direitos Humanos, adotada pela Resolu¢do da Assembleia da Republica n.° 39/2013, de 8
de margo, publicada no DR n.° 65, Série I, 3 de abril de 2013.
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A Unido Europeia, através do Sistema Europeu Comum de Asilo, tem desenvolvido a
protecdo internacional de asilo e dos refugiados, que vai para além do que consagra o direito
internacional.

Palavras-chave: Asilo; Refugiados; Declaragdo Universal dos Direitos Humanos.

Abstract

Refugee rights are becoming increasingly relevant as a result of increased migratory
movements.

The United Nations has created a World Charter on Human Rights, which includes the
right to asylum and refugee rights, the adoption of the Universal Declaration of Human Rights,
two International Covenants on Human Rights, the Geneva Convention on the Status of Refugees
and the Declaration on Territorial Asylum.

The European Union, through the Common European Asylum System, has developed
international protection for asylum and refugees, which goes beyond what is enshrined in inter-
national law.

Keywords: Asylum; refugees; Universal Declaration of Human Rights.

1. Consideracoes introdutdrias

Assinalando o 70.° aniversario da proclamacao da Declaragao Universal dos Direitos
Humanos?> e 0 40.° aniversario da adesdo de Portugal a Convengio Europeia dos Direitos
Humanos®, pretende-se assinalar a influéncia e a importancia que o primeiro destes instru-
mentos de direito internacional assumiu ao longo dos anos na criagdo e desenvolvimento
de uma politica de defesa do direito de asilo e de protecao dos refugiados, assim como a
sua influéncia na constru¢ao do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), com reflexos
na aprovacao da legislagdo europeia e nacional, dando corpo a protecao internacional do
direito de asilo, no atual contexto de intensificacdo dos movimentos migratorios.

Nao sendo recentes os movimentos migratorios, remontando a tempos imemoriais e

tdo longinquos, quer no tempo, quer no espago, por ocorrerem ao longo da historia e em

3 Aprovada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, através da Resolugdo 217 A (III), de 10 de
dezembro de 1948. Trata-se de um texto sem efeitos vinculativos, mas cuja autoridade moral ¢ aceite
pelos Estados membros das Nag¢des Unidas, influenciando a aprovag@o de muitos outros textos juridica-
mente vinculativos — neste sentido, SusaNa Vaz Patto, “Breve Historia da Politica Portuguesa de Direitos
Humanos”, in Portugal e os Direitos Humanos nas Nagées Unidas, organiza¢do de Ana Helena Marques/
Carmen Silvestre/Margarida Lages, Instituto Diplomatico, Ministério dos Negocios Estrangeiros, Lisboa,
2017, pp. 36.

4 Aprovada pelo Conselho da Europa em 1950 e os Protocolos adicionais que se lhe seguiram.

5 Como as referéncias histéricas e biblicas ao éxodo dos hebreus do Egipto, no século 16 a.C..
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areas tao dispersas do globo, importa compreender os termos em que a Declaracao Uni-
versal dos Direitos Humanos tem contribuido para a constru¢do de um quadro normativo
global, projetando a sua repercussao no futuro.

O marco historico que constitui a aprovagdo em 10 de dezembro de 1948 pela Assem-
bleia Geral das Nagdes Unidas da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, a que se
juntaram em 1966, os dois pactos internacionais dos direitos humanos, o Pacto Interna-
cional sobre Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional sobre os Direitos Econo-

6, criaram a base normativa de uma Carta mundial de Direitos

micos, Sociais e Culturais
Humanos, de aplicagao a escala global, sem fronteiras geograficas, sociais, culturais ou
politicas, enquanto patriménio comum, inalienavel e inerente a condi¢ao humana.

Estabeleceu-se um quadro normativo de direito internacional com o estatuto pro-
ximo ao de uma carta universal, por que se rege a ordem juridica mundial dos direitos
humanos, enquanto direitos que sdo universais, que vigoram para além das diferencas que
existam entre os Estados, sob a égide dos principios da universalidade, indivisibilidade e
igualdade.

Tais direitos t€ém-se mantido na ordem internacional como correspondendo ao pata-
mar de direitos em que todos, sem distingdo, tém o direito a ser titulares e a reclamar para
si, correspondendo ao “ideal comum a atingir por todos os povos e todas as nacoes™’.

A relevancia destes instrumentos de direito internacional decorre de colocar o indivi-
duo e ja ndo apenas os Estados, no centro da titularidade dos direitos e dos deveres.

Além dos Estados e para além da prote¢ao que o ordenamento juridico de cada Estado
deve assegurar aos seus cidadaos, a Organizagao das Na¢des Unidas (ONU) deu o grande
passo de erigir um quadro normativo comum e global, que se aplica universalmente e para
além das diferencas de cada nagdo.

Com isso, a ONU assumiu uma progressiva influéncia e importancia no ambito do
direito internacional, num papel de didlogo, de concertacdo de interesses entre Estados e
de respeito pelos direitos humanos, a escala mundial.

Por outro lado, a Convencao Europeia dos Direitos Humanos, aprovada pelo Conse-
lho da Europa, em 4 de novembro de 1950 e entrada em vigor em 3 de setembro de 1953,
a que Portugal aderiu em 19788, complementada pela Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia’, aprovada em Nice, em 7 de dezembro de 2000, constituem as bases

gerais para uma Carta europeia de Direitos Humanos.

6 Assinados por Portugal em Nova Iorque em outubro de 1976 e ratificados em setembro e em
novembro de 1978.

7 Vide Preambulo da Declaracio Universal dos Direitos Humanos.

8 Assinada por Portugal em setembro de 1976 e aprovada em 15 de junho de 1978, publicada no DR
I Série, n.° 236, de 13 de outubro de 1978.

9 2000/C 364/01, in http:/www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_pt.pdf.
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Para além das obrigagdes que cabem a cada um dos Estados soberanos de assegurar
a maxima prote¢do dos direitos humanos através das Constituigdes ou dos demais atos

normativos nacionais!©

, a partir da Declaragao Universal e, com base nesta, dos dois
Pactos Internacionais, da Conven¢ao Europeia e da Carta Europeia, criaram-se as bases
comuns de uma responsabilidade de garantir ¢ uma responsabilidade de proteger'! os
direitos humanos!2.

Por isso, compreendendo a importincia de criar mecanismos de protecao efetiva dos
refugiados, as Nagdes Unidas logo a seguir ao fim da segunda grande guerra, constituiram
a Organizagdo Internacional para os Refugiados!3.

»14 & atualmente muito maior do

Porém, “a complexidade do fendmeno migratdrio
que no passado, pois aos velhos problemas da integragdo das comunidades migrantes e
seus descendentes, designadamente, associados a migragao ilegal, somam-se novos desa-
fios decorrentes de fugas de conhecimento ou de talento, da migracdo econdémica e de
consumo, e novos problemas, como os decorrentes das condi¢des climdaticas hostis e des-
favoraveis e de catastrofes naturais.

O catalogo de direitos humanos a luz do direito europeu encontra protecao jurisdi-
cional no Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, mas também nos restantes tribunais,
seja do Tribunal de Justica da Unido Europeia, seja dos tribunais nacionais, os quais se
encontram vinculados a respeitar o direito internacional e o direito europeu, segundo o

que estabelece o artigo 8.° da Constituicio da Repiiblica Portuguesal>.

10°0 direito de asilo e os respetivos procedimentos, encontram a sua concretizacdo e desenvolvi-
mento em leis ordindrias, acolhendo o direito internacional e europeu de asilo.

I1 Referindo-se a “responsabilidade de proteger”, vide PaTricia GALVAO TELEs, “O Sistema de Pro-
tecgdo dos Direitos Humanos das Nagdes Unidas”, in Portugal e os Direitos Humanos nas Nagoes Unidas,
organizagdo de Ana Helena Marques/Carmen Silvestre/Margarida Lages, Instituto Diplomatico, Ministé-
rio dos Negocios Estrangeiros, Lisboa, 2017, pp. 18.

12 Analisando os principais instrumentos a luz do direito internacional, europeu e nacional, CARVA-
LHO, Ana Celeste — “European asylum law. Reality and challenges in the context of immigration”, UNIO —
EU Law Journal, vol. 2., n.° 2, june 2016, pp. 127 e segs., http:/www.unio.cedu.direito.uminho.pt/Uploads/
UNIO%20-%202%20Eng/Ana_Celeste.pdfe “O Direito Europeu de Asilo. Realidade e Desafios no contexto
das Imigragoes”, in E-book, O Contencioso do Direito de Asilo e Protecao Subsidiaria, Cole¢do Formagao
Inicial, Centro de Estudos Judicidrios, setembro de 2016, pp. 197-215, in http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/
ebooks/Administrativo_fiscal/eb o contencioso do direito de asilo e protecao subsidiaria.pdf.

13 GoobwIN-GILL — “The Refugee in International Law”, 2 * ed., Oxford, Clarendon Press, 1996, p. 6.

14 Marias, Gongalo Saraiva — “Migracées e Cidadania”, Fundagdo Francisco Manuel dos Santos,
2014, pp. 11 e segs..

15 Segundo 0s n.% 1 e 2 do artigo 8.° da Constituigdo, as normas e principios de direito internacional
geral ou comum fazem parte integrante do direito portugués e as normas constantes de convengdes inter-
nacionais regularmente ratificadas ou aprovadas vigoram na ordem juridica apos a sua publicagdo oficial
e enquanto vincularem internacionalmente o Estado portugués.

18


http://www.unio.cedu.direito.uminho.pt/Uploads/UNIO%20-%202%20Eng/Ana_Celeste.pdf
http://www.unio.cedu.direito.uminho.pt/Uploads/UNIO%20-%202%20Eng/Ana_Celeste.pdf
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_o_contencioso_do_direito_de_asilo_e_protecao_subsidiaria.pdf
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_o_contencioso_do_direito_de_asilo_e_protecao_subsidiaria.pdf

2. A Declaraciao Universal dos Direitos Humanos como instrumento de defesa do

direito de asilo e de protecio dos refugiados

O artigo 14.°16 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos prevé expressamente
o direito de asilo.

A formulagado adotada, ao prever o direito de buscar e de beneficiar de asilo e, simul-
taneamente, excluir todos os que sejam acusados da pratica de um crime de direito comum
ou tiverem praticado atos contrarios aos fins e principios das Na¢des Unidas, confere uma
protecdo mitigada.

Em paralelo ao direito de beneficiar de asilo, estdo previstas clausulas de exclusdo
do estatuto de refugiado!’, que impedem a concessio de protecio internacional.

Estdo em causa situagdes em que, em consequéncia dos atos praticados, integradores
da pratica de um crime grave de direito comum, o qual inclui os crimes com motiva-
¢oes politicas particularmente gravosos ou de outras condutas que sem se traduzirem na
pratica de um crime, consubstanciem atuagdes violadoras dos objetivos e principios das
Nagodes Unidas, determinam que a pessoa ndo seja merecedora do direito de asilo.

Para além do que estabelece a Convencdo Europeia dos Direitos Humanos, a
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia consagra o direito de asilo no seu
artigo 18.°18,

Nao obstante os varios Protocolos a Convengdo Europeia, que reconhecem certos

direitos e liberdades para além dos que ja figuram na Convengao e no Protocolo adicio-

16 Com a seguinte redacio: “I. Toda a pessoa sujeita a perseguicdo tem o direito de procurar e de
beneficiar de asilo em outros paises. 2. Este direito ndo pode, porém, ser invocado no caso de processo
realmente existente por crime de direito comum ou por actividades contrarias aos fins e aos principios
das Nac¢oes Unidas.”.

17 Previstas no n.° 2 do artigo 14.° da Declaragio Universal dos Direitos Humanos, nos artigos 1.°-D,
1°-E e 1.°-F da Conveng¢do de Genebra e nos artigos 12.° e 17.° da Diretiva 2011/95/EU, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011. Sobre as clausulas de exclusdo, “Exclusion: Articles
12 and 17 Qualification Directive (2011/95/EU). A Judicial Analysis”, elaborado pelo Grupo de Trabalho
constituido no ambito do European Asylum Support Office, composto pelos seguintes Juizes: David Allen
(Reino Unido), Ana Celeste Carvalho (Portugal), Per Flatabo (Noruega), Mariana Feldioreanu (Roménia),
Conor Gallagher (Irlanda), Ingo Kraft (Alemanha), Florence Malvasio (Franca) e Marie Cécile Moulin-Zys
(Associagao dos Juizes Administrativos Europeus), com a colaboragdo de Sibylle Kapferer (Alto Comis-
sariado das Nagdes Unidas para os Refugiados), Comissdo Europeia, janeiro de 2016. Na versao digital:
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/public/Exclusion%20Final%20Print%20Version.pdf.

Analisando especificamente as clausulas de exclusdo, CARvALHO, Ana Celeste — “Who is out do esta-
tuto de Refugiado e de Proteccdo Subsidiaria? As Clausulas de Exclusao a luz da Directiva Qualificagao”,
e-publica, vol. 3, n.° 2, novembro 2016, pp. 49, in www.e-publica.pt e “Ainda as Clausulas de Exclusao do
estatuto de refugiado: quem ndo merece protecao internacional”, in Estudos em Homenagem a Rui Pena
(no prelo); OLIVEIRA, Andreia Sofia Pinto de -“O Direito de Asilo na Constitui¢cdo Portuguesa. Ambito de
protec¢do de um direito fundamental”, Coimbra Editora, 2009, pp. 321 e segs..

18 Sob a epigrafe “Direito de asilo”, estabelece: “E garantido o direito de asilo, no quadro da Con-
ven¢do de Genebra de 28 de Julho de 1951 e do Protocolo de 31 de Janeiro de 1967, relativos ao estatuto
dos refugiados, e nos termos do Tratado que institui a Comunidade Europeia.”.
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nal a Convengdo, prevendo um quadro alargado de direitos humanos, como o direito a
liberdade e a seguranca (artigo 5.° da Convencao), a liberdade de circulagdo (artigo 2.°
do Protocolo n.° 4), a proibicdo de nao expulsao coletiva de estrangeiros (artigo 4.° do
Protocolo n.° 4), as garantias processuais em caso de expulsao de estrangeiros (artigo 1.°
do Protocolo n.° 7), a Convengdo Europeia dos Direitos Humanos ndo prevé o direito de
asilo.

Assim, embora a Convencao Europeia ndo consagre o direito de asilo, prevé um
conjunto de outros direitos, independentemente da nacionalidade, que os Estados estdo
obrigados a respeitar e que ndo podem ser postergados com a decisdo de expulsio!®.

Por isso, em matéria de asilo e de refugiados, para além do que estabelece a Decla-
racdo Universal dos Direitos Humanos, assume relevo no territorio europeu a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia que, grosso modo, acolhe no seu ambito a
Convengio de Genebra sobre o Estatuto de Refugiado??, de 28 de julho de 1951, entrada
em vigor em 22 de abril de 1954, de acordo com o seu artigo 43.°, e o Protocolo de Nova
Iorque adicional, de 31 de janeiro de 1967.

Estas constituem as fontes normativas pelos quais ao nivel do direito internacional,
sob a égide das Nagdes Unidas, se regem os direitos dos refugiados, influenciando muitas
das legislagdes nacionais e assegurando uma prote¢ao para além e independentemente do
que se encontra assegurado em cada Estado.

Nao obstante a importancia que, ao longo dos anos, a Convengdo de Genebra tem
assumido na prote¢ao dos refugiados, emerge apos a Declaragao Universal dos Direitos
Humanos e, em ambos os casos, no seio das Nagdes Unidas, erigindo esta institui¢ao
como a guardid mundial dos direitos humanos.

Mostra-se inquestiondvel que a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, deu
um grande impulso em termos de protecdo internacional ao consagrar no seu artigo 14.°
o direito de asilo, mas ja antes a Assembleia Geral das Nacdes Unidas afirmara esse
proposito, ao aprovar a Resolugdo 319 A (IV) de 3 de dezembro de 1949, que criou o
Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os Refugiados (ACNUR), instituido em 1 de
janeiro de 1951, passando a desempenhar desde entdo um importantissimo papel na prote-
¢do dos direitos dos refugiados e na prestacao de apoio no territdério em que se encontrem.

Assume igualmente relevancia o papel realizado pela Comissao de Direitos Huma-

0s2! e, depois, pelo Conselho dos Direitos Humanos, sob a égide da ONU, em defesa e

19 Neste sentido, CaARvALHO, Ana Celeste — “Who is out do estatuto de Refugiado...”, obra cit., pp. 49
20 portugal aderiu a Convengio em 22 de dezembro de 1960, pelo Decreto-Lei n.° 43.201, de 1 de
outubro e aderiu ao Protocolo adicional pelo Decreto-Lei n.° 207/75, de 17 de abril.

21 Criada em 1946 e que funcionou até 2006, durante 60 anos, tendo nessa data sido substituida pelo
Conselho de Direitos Humanos. De entre a sua longa ¢ relevante atividade, a ela se deve a Declara¢do Uni-
versal dos Direitos Humanos e os dois Pactos de direitos humanos de 1966. Ao longo dos anos, os direitos
dos migrantes, refugiados e deslocados integraram a agenda das suas sessdes.
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protecdo do vasto conjunto de direitos humanos, mas também de uma forma mais parti-
cular, o Alto Comissariado para os Direitos Humanos.

Por outro lado, para além do papel conferido pela Convengao de Genebra, ao confe-
rir um “verdadeiro estatuto aos refugiados, ao definir os seus direitos por referéncia aos
direitos reconhecidos aos nacionais e estrangeiros de cada Estado, tais como o direito
de propriedade, de liberdade religiosa, de exercicio de profissdo, de habitagdo, de edu-
cagdo, de acesso aos tribunais, a seguranca social e a titularidade de documentos de
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viagem, entre outros”~=, acresce o previsto na Declara¢do das Nac¢des Unidas sobre o

Asilo Territorial?3

, que remete expressamente para o artigo 14.° da Declara¢ao Universal
dos Direitos Humanos.

Apresenta-se incontestada a influéncia que a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos foi exercendo, ao longo dos anos, sobre os varios ordenamentos juridicos, numa
teia de ordens juridicas, emanando a sua for¢a de autoridade implicita sobre os Estados
membros das Nagoes Unidas.

Traduz uma interagao de normas de distintas ordens juridicas, decorrendo de relagdes
estabelecidas entre as Nagdes Unidas e os diversos Estados membros e do didlogo entre
Estados, o que implica uma atuagio em rede, do direito internacional, europeu e nacional.

No entanto, tendo os instrumentos de direito internacional servido de fonte as restan-
tes ordens juridicas e influenciado decisivamente a prote¢do conferida aos refugiados, a
pressdo migratoria da atualidade tem exigido do direito europeu e dos direitos nacionais
a evolucdo do regime normativo, adaptando-o a nova realidade e as novas necessidades.

As migragdes em massa, em consequéncia do aumento da instabilidade politica e
econdmica de muitos paises, alguns a enfrentar conflitos armados, como a Siria, o Paquis-
tdo e o Afeganistao e a manutengdo das dificuldades no Iraque, na Somalia, na Guiné-
-Equatorial, na Nigéria, no Senegal, no Mali e na Serra Leoa e, mais recentemente, em
grande escala, em alguns paises da América Central e do Sul, ditam a clara predominéancia
pelo destino dos paises do norte.

Em busca de uma melhoria da qualidade de vida, assente num emprego e residéncia
condignas, visando a integragdo familiar e a educagdo de criangas e jovens ou por uma
questdo de sobrevivéncia aos conflitos armados, tem existido um grande fluxo migratorio,
algumas vezes com mudanca de rotas, de forma a contornar a maior fiscalizagdo e con-
trolo exercidos sobre a entrada de estrangeiros em alguns territorios.

Para tanto, t€ém sido invocados todos os institutos ao dispor dos migrantes, refor-
cando a relevancia de distinguir os varios regimes € os seus pressupostos, atenta a dife-

renga quanto ao seu respetivo ambito de aplicacao.

22 CarvaLHO, Ana Celeste — “Who is out do estatuto de Refugiado...”, obra cit., pp. 48.

23 Aprovada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em 14 de dezembro de 1967 pela Resolugdo
n.° 2312 (XXII).
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Acresce a importancia de compreender o ambito de aplicacdo das clausulas de exclu-
sdo e de cessagdo do estatuto de refugiado, como forma de dar integral aplicacdo ao

direito internacional e europeu de asilo e do estatuto de refugiado.

2.1. Protecdo do direito de asilo na ordem juridica internacional

Foi com a Convengdo de Genebra, relativa ao Estatuto dos Refugiados, que se deu
um grande passo na prote¢ao internacional do direito de asilo e dos refugiados.

Através da nocdo de refugiado?* e do regime que confere o estatuto de refugiado,
da consagracao do principio do non refoulement, proibindo a devolugao ou expulsao dos
refugiados para o pais em que sdo vitimas de perseguicao, mas também das situagdes que
determinam a cessagdo do ambito de protec¢io da Convengdo?’ e das que determinam a
exclusdo daquele estatuto?®, evoluiu-se na construgdo do regime internacional do direito
de asilo.

O asilo ¢ o instituto mais antigo, remontando a sua origem aos primordios da huma-
nidade, enquanto o refiigio e outras formas de prote¢do internacional, como a prote¢ao
temporaria e a protecdo subsidiaria, sao muito mais recentes, com origem no final do
século XX.

Os imigrantes sdao aqueles que procuram melhores condig¢des de vida, deixando
voluntariamente o seu pais por razdes economicas, distinguindo-se dos refugiados, aque-
les que sao forcados a se deslocar e a abandonar o seu pais por ocorréncia de conflitos
armados ou outras causas, e dos requerentes de asilo, que sdo aqueles que requerem pro-
tecdo internacional, por uma das suas vias previstas, em consequéncia de uma viola¢ao
sistemdtica dos seus mais elementares direitos humanos, em consequéncia de um perigo
ou persegui¢io?’.

Por isso se fala globalmente em direito de asilo e de refugiados, por existirem moti-
vagdes comuns num € noutro caso.

Constituem fundamentos da concessao de asilo e do estatuto de refugiado:

24 Prevista no seu artigo 1°-A (2), nos termos do qual, “... em consequéncia de acontecimentos
ocorridos antes de 1 de Janeiro de 1951, e receando ser perseguido em virtude da sua raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, se encontre fora do pais da sua nacionalidade e ndo
possa ou, em virtude desse receio, ndo queira pedir a protec¢do daquele pais...”. O Protocolo adicional a
Convencdo de Genebra eliminou a referéncia temporal prevista na nogao de refugiado.

25 Previstas no artigo 1.°-C.
26 Enunciadas no artigo 1°-D, E ¢ F.

27 Pode nido ser facil a distingdo, designadamente quando as medidas economicas que afetam a
pessoa tenham na base motivagdes raciais, politicas ou religiosas dirigidos a um grupo em particular
ou comprometem a sobrevivéncia de um grupo da populagdo, em que as vitimas dessas medidas podem
tornar-se refugiados.
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a) as perseguicdes individualizadas ou em massa, resultantes de conflitos armados
ou fruto da inércia ou inoperancia do Estado de origem, na salvaguarda da paz
social e seguranga das pessoas;

b) as violacdes sistematicas dos direitos humanos mais elementares, passiveis de
colocarem em risco ou em perigo a vida ou a integridade das pessoas, de forma
actual e efectiva;

¢) o abandono do pais de origem ou de residéncia e rumo a um outro pais;

d) a expectativa de obter prote¢do e seguranca no Estado terceiro;

e) aesperanga e a crenca de ndo ser discriminado e expulso ou devolvido ao pais de
origem ou de residéncia, em respeito dos principios da ndo discriminagdo e do

non refoulement®8.

Na atualidade, por estarem intimamente relacionados e possuirem motivagdes idén-
ticas, o direito de asilo tende a abarcar estes dois conceitos que sdo o asilo e o refugio.

O estatuto de refugiado, uma vez reconhecido, vale internacionalmente, nao impli-
cando necessariamente a concessao do direito de asilo, mas apenas o reconhecimento do
conjunto de direitos previstos na Convencao de Genebra e nos instrumentos normativos
europeus.

Esse estatuto ¢ concedido a quem preencher os pressupostos previstos no artigo 1.°

da Convencao de Genebra:

a) aos estrangeiros perseguidos ou gravemente ameacados de perseguicao, em con-
sequéncia da sua atividade em favor da democracia, da libertagao social e nacio-
nal, da paz entre os povos, da liberdade e dos direitos da pessoa humana;

b) aos estrangeiros e aos apatridas que, receando com fundamento ser perseguidos
em virtude da sua raca, religido, nacionalidade, opinides politicas ou integracao
em certo grupo social, ndo possam ou, em virtude desse receio, ndo queiram vol-

tar ao Estado da sua nacionalidade ou da sua residéncia habitual.

O asilo enquanto ato declarativo concedido por um Estado soberano a um estrangeiro
ou apatrida podera ter um ambito de aplicagdo mais amplo do que a protecdo conferida
ao refugiado, pois a sua prote¢do deriva quer do direito internacional e europeu, quer do
seu direito interno, abrangendo qualquer pessoa que sem ser formalmente um refugiado,
¢ elegivel pelo Estado de acolhimento como merecedora de protegdo, ao passo que a pro-

tecdo do refugiado emerge do direito internacional e europeu.

28 Cfr. DEvi, Shova “dsilo, refiigio e outras formas de proteccdo internacional: relacionamento e
diferencas conceptuais”, in Newsletter, Global to Local News, 2015 — 09 —n.° 2, p. 2-5.
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Por sua vez, o principio do non refoulement garante que o refugiado nao possa ser
expulso “para as fronteiras dos territorios onde a sua vida ou a sua liberdade sejam
ameagadas em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinioes

29 embora ndo vede a devolugdo pelo Estado por razdes de perigo para a segu-

politicas”
ranca do pais onde se encontre ou, tendo sido condenado definitivamente por crime grave,
constitua uma ameaca para a populagdo desse pais3?.

A par da nogdo de refugiado e da consagra¢do do principio do non refoulement,
a Convencdo de Genebra reconhece um verdadeiro estatuto aos refugiados, ao definir
os direitos dos refugiados por referéncia aos direitos reconhecidos aos nacionais € aos
estrangeiros de cada Estado, tais como o direito de propriedade, de liberdade religiosa,
exercicio da profissdo, habitacdo, educagdo, acesso aos tribunais, seguranca social, docu-
mentos de viagem, entre outros3!.

Além disso, assegura a proibicdo a quem entre ou se encontre ilegalmente num
Estado, vindo diretamente de territorio onde a sua vida ou integridade estavam em perigo
ou ameagadas, de ser sancionado criminalmente, designadamente, quando exista falsi-
ficacdo de documentos de entrada ou de permanéncia ou em consequéncia da forma de
entrada no Estado, desde que se apresente sem demora as autoridades e lhes exponha as
razdes da sua entrada ou presenca irregulares 32.

Nao obstante o estatuto de refugiado beneficiar de prote¢@o internacional, ele ¢ afe-
rido de acordo com um procedimento nos termos do direito interno de cada Estado, ndo
implicando necessariamente a concessao de asilo, mas apenas o reconhecimento do con-
junto de direitos previstos na Convengdo de Genebra de 1951 e nos demais instrumentos
de protecao juridica aplicaveis.

Assim o prevé o artigo 1.° da Declaracio sobre o Asilo Territorial®3, segundo o qual
o asilo ¢ concedido por um Estado, no exercicio da sua soberania, a pessoas que tenham
justifica¢do para invocar o artigo 14.° da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,

cabendo ao Estado que concede o asilo determinar as causas que o motivam.

29 Consagrado no n.° 1 do artigo 33.° da Convencgio de Genebra e reafirmado noutros instrumentos
juridicos, como a Declaragdo das Nagdes Unidas sobre o Asilo Territorial, aprovada pela Assembleia
Geral das Nac¢des Unidas, de 14 de Dezembro de 1967 [Resolucao n.° 2312 (XXII)], no n.° 1 do seu artigo
3.°, e a Convengao sobre o Estatuto dos Apatridas, no n.° 1 do seu artigo 31.°

30 Artigo 33.°, n.° 2 da Convengdo de Genebra.

31 Artigos 12.° e segs. da Convengdo de Genebra. Em termos similares o disciplina a Convengao
sobre o Estatuto dos Apatridas, aprovada em Nova lorque, em 28 de Setembro de 1954 e entrada em vigor
em 6 de Junho de 1960, segundo o seu artigo 39.°, existindo um paralelismo quanto aos direitos concedidos.

32 Vide artigo 31.°.

33 Aprovada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em 14 de Dezembro de 1967 [Resolugdo n.°
2312 (XXID)].
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Sem prejuizo da soberania dos Estados, assume-se no n.° 1 do artigo 2.° da referida
Declaragao que a prote¢do do direito de asilo ¢ do interesse da comunidade internacional,
nao sendo, por isso, questao apenas do foro interno de um pais.

Além disso, revela-se muito atual a previsdo nessa Declaragdao de que se um Estado
encontrar dificuldades em conceder ou continuar a conceder asilo, os Estados, indivi-
dualmente ou em conjunto, ou por intermédio das Na¢des Unidas, considerardo as medi-
das necessarias para aliviar a oneracdo desse Estado, por solidariedade internacional’#,
Prevé-se na Declaracdo das Nagdes Unidas sobre o Asilo Territorial que possa ser

concedido «asilo provisérion>

ou outra forma de protecdo, admitindo que possam ser
previstos outros regimes de protecdo, como entretanto a ordem juridica europeia veio a
consagrar.

No que se refere as demais formas de protecdo internacional, elas surgem como
forma de dar resposta a outras situacdes, abarcando o vasto grupo de pessoas deslocadas
ou refugiadas de facto, que formalmente ndo sdo reconhecidas como refugiadas, nem
relinem os requisitos para a concessao do asilo, mas sao merecedoras de protegao juridica
e de um tratamento mais favoravel que os demais estrangeiros.

Neste sentido, o papel que as Nagdes Unidas alcangaram no pds-guerra na institui-
¢do de um quadro normativo de direitos humanos e na prote¢ao do direito de asilo, cujo
grande passo foi impulsionado pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, podera
ser agora renovado, no estabelecimento de um acordo tdo alargado e consensual quanto
possivel, que dé resposta aos novos desafios e exigéncias colocados pelos crescentes flu-
X0s migratorios, quer sobre certos Estados em particular, quer sobre a humanidade como
um todo.

Por isso, no seu papel de guardia dos direitos humanos universais, poderao mais uma
vez as Nagdes Unidas assumir um papel de destaque, contribuindo para a gestao global
e partilhada de um problema que nao tem fronteiras e que, juntamente com as alteragdes
climaticas e as questdes ambientais, constitui um dos maiores desafios da actualidade.

A solidariedade partilhada e uma colaboragdo sistematica entre Estados e as orga-
nizag¢des internacionais, servird de resposta aos desafios que se colocam a comunidade
nacional e internacional, direcionada ndo s6 para a tutela da dignidade da pessoa humana,
mas também contra o trafico de seres humanos e a violagdo generalizada dos direitos

humanos.

34 Segundo o artigo 2.°, n.° 2. Analisando a perspetiva da solidariedade econémica entre os Estados
membros no dmbito do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), BIEBER, Roland; MAIANI, Fran-
cesco — “Sans solidarité point d 'Union européenne. Regards croisés sur les crises de I'Union économique
et monétaire et du Systéme européen commun dasile”, in Revue trimestrielle de droit européen, n.° 2,
Avril/Juin, Dalloz, 2012, pp. 295-327.

35 Artigo 32, n.° 3.
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2.2. Protecdo do direito de asilo na ordem juridica europeia

A par dos instrumentos normativos internacionais, as instituicdes europeias tém
assumido um papel de destaque na concretizacdo e desenvolvimento da prote¢do dos
refugiados e do direito de asilo.

Nao s6 o Conselho da Europa desde o seu inicio tem dado passos muito significati-
vos nesse sentido, como o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem e todos os 6rgaos
que integram a Unido Europeia, tém estado na linha da frente.

A Convencgao Europeia dos Direitos Humanos e os Protocolos adicionais que se lhe
seguiram, com destaque para o Protocolo adicional n.° 4, datado de 1963, que prevé no
seu artigo 4.° a proibicao das expulsdes colectivas de estrangeiros, € o Protocolo adicio-
nal n.° 7, de 1984, ao definir no artigo 1.° as garantias processuais em caso de expulsdo
de estrangeiros, assumem-se como referéncias na construgao do direito europeu de asilo.

Embora a Conveng¢ao Europeia dos Direitos Humanos nao consagre expressamente
o direito de asilo, consagra um conjunto de outros direitos, independentemente da nacio-
nalidade, que os Estados estdo obrigados a respeitar e que ndo podem ser postergados
com a decisao de expulsao.

Nesta medida, os direitos do homem previstos na citada Conveng¢do, como o direito
a vida3®, a proibi¢do de tortura ou a sujeicdo a tratamentos desumanos ou degradantes3’,
o direito a liberdade e seguran¢a3® ou o direito ao respeito pela vida familiar3?, sdo con-
vocados e ganham projecdo ampliativa na protecao dos direitos dos refugiados.

No dominio dos refugiados o Conselho da Europa adotou véarios instrumentos,

destacando-se:

a) o Acordo Europeu relativo a Supressdo de Vistos para os Refugiados (1959)40;

b) a Resolucdo 14 sobre Concessao de Asilo a Pessoas ameacadas de Perseguigao
(1967);

¢) a Declaragio Relativa ao Asilo Territorial (1977)*!;

36 Artigo 2.°.

37 Artigo 3.°.

38 Artigo 5.°.

39 Artigo 8°.

40 Determina que os refugiados com residéncia regular no territorio de uma das partes contratantes,
estao dispensados da formalidade dos vistos para entrarem no territdrio das outras partes contratantes e
dele sairem para as fronteiras, desde que sejam titulares de titulo de viagem emitido pelas autoridades da
sua residéncia habitual e a duracdo da sua estadia seja igual ou inferior a trés meses, regulando os termos
em que € suprimida a necessidade de vistos e em que ocorre a circulag@o dos refugiados.

41 No seu ponto 2, o Conselho da Europa reafirmou manter o direito de asilo a toda a pessoa que
receando com razdo ser perseguida em virtude da sua raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opi-
nides politicas, preencha também as outras condi¢des requeridas para beneficiar da Convencgéo relativa
ao Estatuto dos Refugiados, mas alargou o direito de asilo “a qualquer outra pessoa que considerem [0s
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d) o Acordo Europeu sobre a Transferéncia da Responsabilidade relativa a Refugia-
dos (1980)*2;

e) a Recomendagio® sobre Harmonizagdo de Procedimentos Nacionais Relativos
ao Asilo (1981);

f) a Recomendacio relativa a Protecdo de Pessoas que satisfazem os Critérios da
Convengao de Genebra e que ndo sdo Formalmente Reconhecidas como Refugia-
dos (1984);

g) a Recomendagdo n.° 787, sobre a Harmoniza¢do em Matéria de Elegibilidade
relativa ao Estatuto dos Refugiados (1986)**;

h) a Recomendacdo n.° 1088, relativa ao direito de asilo territorial (1988);

i) a Convengdo de Dublin (1990) relativa a determinagdo do Estado Responsavel
pela Analise de Um Pedido de Asilo Apresentado num Estado membro™3;

j) aRecomendacdo n.° 1237, relativa aos pedidos de asilo que hajam sido indeferi-
dos (1994)%,

No ambito da ordem juridica europeia, a Conveng¢ao de Dublin assumiu bastante
importancia, tendo sido aprovada no contexto de fluxos migratérios no espago europeu,
motivados pela guerra da ex-Jugoslavia, em que a concessdo do estatuto de refugiado e
do direito de asilo dependia de cada Estado membro, sem que existissem regras comuns e
uniformes entre os varios Estados, designadamente, que impedissem que um cidaddo per-
tencente a pais fora do espago da Unido Europeia pudesse apresentar novo pedido noutro
Estado membro, ap6s uma recusa anterior. Pretendeu evitar que os requerentes de asilo
fossem enviados de um Estado para outro, sem que nenhum se considerasse competente

para analisar o pedido de asilo, assim como evitar que os requerentes apresentassem pedi-

Estados membros do Conselho da Europa] merecedora de receber asilo por razdes humanitarias’.

42 Regula a transferéncia de responsabilidade que se tem por verificada no fim do periodo de dois
anos de efectiva e ininterrupta permanéncia do refugiado, titular de um titulo de viagem emitido pelo pri-
meiro Estado, no segundo Estado. Cfr. “Rapport explicatif relatif a I Accord européen sur le transfert de
la responsabilité a 1" égard des réfugiés”, Conseil de L'Europe, Strasbourg, 1980.

43 Embora esteja em causa um instrumento de natureza niio vinculativa, contribui como orientagio
na constru¢do da politica comum de asilo e de refugiados no espago da Unido Europeia.

44 Nela se afirma que embora o estatuto de refugiado tenha por base a Convengdo de Genebra, a
elegibilidade ¢ determinada de acordo com procedimentos muito diferenciados nos Estados membros, que
nao seguem um sistema Unico, originando a adog¢do de critérios diferentes e de taxas de reconhecimento
muito variaveis de Estado para Estado, recomendando a harmonizagao em matéria de elegibilidade.

4 Aprovada em 15 de junho de 1990. Estabelece critérios para a determinagio do Estado membro
responsavel pela analise do pedido de asilo, quando o interessado o tenha apresentado junto de um ou
varios Estados membros. Na doutrina, cfr. HERNANDEZ, Concepcion Escobar — “El convenio de aplicacion
del acuerdo de Schengen y el convenio de Dublin: una proximacion al asilo desde la perspectiva comuni-
taria”, in Revista de Instituciones Europeas, Vol. 20, n.° 1, Madrid, 1993, pp. 53-100.

46 Cuja decisdo cabe ao Estado de acolhimento, a luz do principio de soberania nacional.
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dos sucessivos de asilo em diversos Estados, com isso pretendendo-se a harmonizagdo da
politica europeia comum de asilo.

Visando conferir garantias a analise dos pedidos de asilo, na ace¢ao do artigo 3.°
da Convengao de Dublin, o Conselho da Unido Europeia, em junho de 1995, aprovou a
Resolugdo sobre as garantias minimas nos processos de asilo, com vista a assegurar pro-
cessos de asilo equitativos e eficazes.

A Convengdo de Dublin acabou por ter reflexo ao nivel dos Tratados, pois desde
entdo existem manifestacdes de protecao do direito de asilo e dos refugiados, e ndo ape-
nas relativas a livre circulagao de pessoas.

O Tratado da Unido Europeia, aprovado em Maastricht*’

, estabeleceu regras comuns
relativas a livre circulagdo de pessoas, prevendo regras aplicaveis a passagem de pessoas
nas fronteiras externas da Unido e ao controlo dessa passagem, definiu a politica de imi-
gracio e, pela primeira vez ao nivel dos Tratados, referiu a politica de asilo*®; o Tratado
de Amesterddo*®, ampliou e concretizou essa politica, definindo regras comuns para as
matérias de acolhimento e de controlo de fronteiras externas, de asilo e relativas aos

50 ¢ o Tratado de Nice ndo alterou esta realidade!.

beneficiarios de protecao temporaria
Foram dados passos no sistema comum de livre circulagdo de pessoas, mas simul-
taneamente, de controlo de fronteiras, de asilo e de imigragdo, no quadro do espago de
liberdade, seguranca e justica.
Seguindo esta linha de orientagdo, foi aprovado o Regulamento de Dublin2, que
estabelece os critérios e mecanismo de determinagdo do Estado membro responsavel pela
analise do pedido de asilo apresentado num dos Estados membros por um nacional de

pais terceiro, substituindo a Convengao anterior.

47 Aprovado em 11 de dezembro de 1991 e entrado em vigor em 1 de novembro de 1993.

48 Artigo K.1, incluido no Titulo VI, “Disposicées relativas a cooperacdo no dominio da justica e
dos assuntos internos”.

49 Aprovado em 2 de outubro de 1997 e entrado em vigor em 1 de maio de 1999.

30" Artigos 73.°-1 a 73.°-Q, incluidos no Titulo III-A, “Vistos, asilo, imigra¢do e outras politicas rela-
tivas a livre circulagdo de pessoas”.

51O Tratado de Nice (2001/C 80/1) introduziu outra sistematizagdo, passando as mesmas disposi-
¢oes a corresponder ao Titulo IV, com a mesma epigrafe, sob os artigos 61.° a 69.°.

52 Regulamento (CE) n.° 343/2003, do Conselho, de 18 de fevereiro de 2003, conhecido por Dublin
I1, aplicado a todos os Estados membros, incluindo Reino Unido e Irlanda e desde 2006 também a Dina-
marca, bem como a Islandia, a Noruega, a Suica e ao Liechtenstein, in JO L 50, 25.2.2003, p. 1-10. A luz do
Regulamento de Dublin um Estado membro € responsavel pela analise do pedido de asilo quando: (i) tiver
emitido ao requerente de asilo um titulo de residéncia valido; (ii) tiver emitido ao requerente de asilo um
visto valido, salvo se o tiver emitido em representacdo ou com autorizagdo escrita de outro Estado mem-
bro; (iii) for o Estado membro em que o requerente tiver entrado irregularmente, por via terrestre, aérea
ou maritima através de um pais terceiro, e (iv) perante ele tiver sido apresentado o pedido, se o Estado
membro ndo puder ser designado responsavel com base num dos critérios anteriores.

28



O Tratado de Funcionamento da Unido Europeia, na sua versio consolidada’3, defi-
niu uma cooperagdo e competéncia partilhadas, denominada de liberdade, seguranga e
justica, em matéria civil, criminal e de policia, fronteiras, vistos, asilo e imigra¢ao, dando
significativo desenvolvimento a politica europeia de asilo.

Pela primeira vez ao nivel dos Tratados ¢ referida, além da politica comum de asilo, a
protecdo subsidiaria e a protecao temporaria, destinadas a conceder um estatuto adequado
a qualquer nacional de um pais terceiro que necessite de prote¢do internacional, sob a
garantia do principio da ndo repulsdo, assim como previstos os procedimentos comuns de
concessdo e de retirada do estatuto de asilo e de protecdo subsidiaria®?.

A filosofia que tem perpassado a construgao do sistema europeu comum de asilo tem
sido a de criar um sistema uniforme, no estabelecimento de normas cada vez mais efica-
zes no reconhecimento e no conteudo da protecdo internacional.

Por sua vez, também a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
(CDFUE)®, a que os Estados membros se vincularam com a assinatura do Tratado de

99 ¢

Lisboa, consagra no seu artigo 18.° o “Direito de asilo”, ““... no quadro da Convencdo de

33 Tratado de Lisboa, de 13 de dezembro de 2007, entrado em vigor em 1 de dezembro de 2009, no
seu Capitulo 2, “Politicas relativas aos controlos nas fronteiras, ao asilo e a imigra¢do”, sob os artigos
77° a 80.°, desenvolve a politica comum de asilo.

34 Pela sua relevancia, cfr. o artigo 78.° do Tratado, segundo o qual: “I. 4 Unido desenvolve uma
politica comum em matéria de asilo, de protec¢do subsididaria e de protec¢do temporaria, destinada a
conceder um estatuto adequado a qualquer nacional de um pais terceiro que necessite de protec¢do
internacional e a garantir a observancia do principio da ndo repulsdo. Esta politica deve estar em con-
formidade com a Convenc¢ao de Genebra, de 28 de Julho de 1951, e o Protocolo, de 31 de Janeiro de 1967,
relativos ao Estatuto dos Refugiados, e com os outros tratados pertinentes.

2. Para efeitos do n.° 1, o Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo
legislativo ordinadrio, adoptam as medidas relativas a um sistema europeu comum de asilo que inclua:

a) Um estatuto uniforme de asilo para os nacionais de paises terceiros, valido em toda a Unido;

b) Um estatuto uniforme de protec¢do subsidiaria para os nacionais de paises terceiros que, sem

obterem o asilo europeu, care¢cam de protec¢do internacional;

¢) Um sistema comum que vise, em caso de afluxo macico, a protec¢do tempordria das pessoas

deslocadas;

d) Procedimentos comuns em matéria de concessdo e retirada do estatuto uniforme de asilo ou de

protec¢do subsidiaria;

e) Critérios e mecanismos de determinacdo do Estado-Membro responsavel pela andlise de um

pedido de asilo ou de protec¢do subsididaria;

f) Normas relativas as condi¢ées de acolhimento dos requerentes de asilo ou de protec¢do

subsidiaria;

g) A parceria e a cooperagdo com paises terceiros, para a gestdo dos fluxos de requerentes de asilo

ou de protec¢do subsidiaria ou temporaria.

3. No caso de um ou mais Estados-Membros serem confrontados com uma situa¢do de emergéncia,
caracterizada por um subito fluxo de nacionais de paises terceiros, o Conselho, sob proposta da Comis-
sdo, pode adoptar medidas provisorias a favor desse ou desses Estados-Membros. O Conselho delibera
apos consulta ao Parlamento Europeu.”.

33 JOUE 2000/C 364/01.
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Genebra de 28 de Julho de 1951 e do Protocolo de 31 de Janeiro de 1967, relativos ao
estatuto dos refugiados, e nos termos do Tratado que institui a Comunidade Europeia.”.

O seu artigo 19.°, relativo a “Protec¢do em caso de afastamento, expulsdo ou extra-
dig¢dao”, além de proibir as expulsdes colectivas (n.° 1), estabelece que “Ninguém pode ser
afastado, expulso ou extraditado para um Estado onde corra sério risco de ser sujeito a
pena de morte, a tortura ou a outros tratos ou penas desumanos ou degradantes.” (n.° 2),
estabelecendo obrigagdes negativas, de non facere, aos Estados membros, protegendo os
requerentes de asilo contra o afastamento, a expulsao e a extradigao.

Assim, relativamente ao afastamento e a expulsao, os Estados membros devem cum-
prir os tratados internacionais a que se vincularam, como a Convencao de Genebra, a
Conveng¢do Europeia dos Direitos do Homem e a Convengdo contra a Tortura e outras
Penas ou Tratamentos Cruéis, Desumanos e Degradantes>®.

O direito de asilo consagrado no artigo 18.° da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia ao remeter para o Tratado que institui a Comunidade Europeia, acolhe
os termos do Tratado da Unido Europeia e do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, vinculando todos os Estados membros>”.

Quer isto dizer que todas as institui¢des europeias, incluindo o Tribunal Europeu dos
Direitos do Homem e o Tribunal de Justi¢ca da Unido Europeia, assim como os Estados
membros, devem obediéncia aos principios e direitos consagrados na Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia na aplica¢do do direito da Unido, de entre os quais os
seus artigos 18.°¢ 19.°.

Neste sentido, o TJTUE®, num processo em que estava em causa a defesa de direitos
fundamentais, em relagdo a proibicao de tratos desumanos ou degradantes, afirmou que
a decisdo de um Estado membro de examinar ou ndo um pedido de asilo pelo qual ndo
¢ responsavel, desencadeia a aplica¢do do direito da Unido para efeitos do artigo 6.° do
TUE e/ou do artigo 51.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

No que respeita as Diretivas europeias, elas também se foram sucedendo no tempo,

criando e desenvolvendo sistemas de prote¢do cada vez mais concretizados:

56 Resolucdo n.° 39/46 da Assembleia Geral das Nacdes Unidas, de 10 de dezembro de 1984, entrada
em vigor em 26 de junho de 1987, de acordo com o artigo 27.°, n.° 1.

57 Por forga da jurisprudéncia europeia, “o respeito dos direitos fundamentais constitui: 1) uma con-
dicdo de legalidade dos actos comunitarios; 2) um pardmetro de vinculacdo dos Estados membros sujeito
a controlo juridico e a controlo politico; 3) um critério finalistico de enquadramento das acg¢des e politicas
de cooperagdo da Unido Europeia”, DuarTE, Maria Luisa — “Unido Europeia e Direitos Fundamentais.
No espaco da Internormatividade”, AAFDL, Lisboa, 20006, pp. 174, apud PLAciDo CONDE FERNANDES — “A
detencdo de estrangeiros e requerentes de asilo: um Direito sem fronteiras no mapa do Humanismo euro-
peu”, in Revista do Ministério Publico, 125, jan./mar. 2011, pp. 92.

58 Cfr. C —411/10, de 21.12.2011 (Grande Secgio).
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1) a Diretiva 2001/55/CE, do Conselho, de 20 de julho de 200159, estabeleceu as
normas minimas em matéria de concessdo de protec¢do tempordria no caso de
afluxo macigo de pessoas deslocadas e medidas tendentes a assegurar uma repar-
ticao equilibrada do esfor¢o assumido pelos Estados membros ao acolherem estas
pessoas e suportarem as consequéncias decorrentes desse acolhimento (Diretiva
Protecao Temporaria);

i1) a Diretiva 2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezem-
bro de 20119, que estabelece normas relativas as condigdes a preencher pelos
nacionais de paises terceiros ou por apatridas para poderem beneficiar de prote-
¢do internacional, a um estatuto uniforme para refugiados ou pessoas elegiveis
para protecdo subsididria e ao contetido da protecdo concedida (Diretiva Esta-
tuto de Refugiado),

iii) a Diretiva 2013/32/EU, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho®!,
relativa a procedimentos comuns de concessdo e retirada do estatuto internacio-
nal, cuja transposicao, prevista até¢ 20 de junho de 2015, nao ¢ ainda uma reali-
dade em todo o espaco da Unido, por ndo ter sido transposta em alguns Estados
membros (Diretiva Procedimentos), e

iv) a Diretiva 2013/33/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho
de 201362 estabelece normas em matéria de acolhimento dos requerentes de pro-

tecdo internacional (Diretiva Condi¢oes de Acolhimento).

O conjunto dos atos normativos que correspondem ao Regulamento Dublin e ao
Regulamento Eurodac e as quatro Diretivas antecedentes, correspondem a primeira fase
do SECA, embora tendo sofrido evolucdes e desenvolvimentos posteriores®?.

No caso da protecao tempordria, regulada pela Diretiva 2001/55/CE, do Conselho,
de 20 de julho, estd em causa uma protecao excecional que visa dar resposta a um afluxo
macigo de pessoas deslocadas de paises terceiros e que estao impossibilitadas de regressar
ao seu pais de proveniéncia, por periodo de tempo determinado, permitindo que as pes-
soas entrem e permanecam legalmente no pais de acolhimento durante um certo periodo
de tempo.

Quanto a protecdo subsidiaria, regulada na Diretiva 2011/95/UE, do Parlamento

Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011, ela visa dar resposta a situagdes

59 14 JO L 212, 07/08/2001, pp. 12-23.
60 1 JO L 337, 20/12/2011, p. 9-26.

61 [ JO L 180, 29/6/2013, pp. 60-95.
62 14 JO L 180, 29/6/2013, pp. 96-116.

63 Cfr. PinTo, Ana Soares — “Breves Reflexdes sobre as implicacdes do Acordao do Tribunal Euro-
peu dos Direitos do Homem, M.S.S. no espago de Liberdade, Segurancga e Justi¢a”, in Estudos de Home-
nagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, Vol. V, FDUL, Coimbra Editora, 2012, pp. 74.
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em que as pessoas de paises terceiros, sem obterem o asilo europeu, caregcam de prote-
c¢do por nao poderem regressar ao seu pais de origem por ai se verificar uma situagao de
grave inseguranca devido a um conflito armado ou a sistematica violacao dos seus direi-
tos fundamentais, ou seja, por motivo de urgéncia humanitaria, podendo ser dirigida a
uma categoria genérica de destinatarios, como seja os provenientes de certa regido do
globo.

Sdo duas formas de protegdo internacional passiveis de ser aplicadas a quem ndo tem
o estatuto de refugiado na acecao da Conveng¢do de Genebra, mas que carece de prote¢ao,
por ndo poder regressar ao pais de origem por correr o risco de sofrer ofensas graves®*
aos seus direitos fundamentais.

Significa que o direito europeu, através da protecdo subsidiaria, amplia a protecao
conferida pela Conven¢do de Genebra, vinculando os Estados membros a proteger os
direitos fundamentais dos estrangeiros que se encontrem em situacdo de especial vulne-
rabilidade, ndo s6 pela abstengdo da pratica de atos que ponham em causa esses direitos,
mas também proibindo a expulsdo para territorios onde os seus direitos fundamentais
podem ser gravemente violados.

Verificados os pressupostos do ambito da protegdo internacional, o Estado soberano
de acolhimento estd vinculado a conceder essa protecao, nao tendo o poder discricionario
para a conceder ou nao.

Estes institutos tém-se assumido como um importante instrumento de prote¢ao, ver-
tido como direito europeu e consequentemente, acolhido nos direitos nacionais dos Esta-
dos membros, embora com importantes diferencas entre si.

Esta realidade constitui um dos desafios da constru¢do do Sistema Europeu Comum
de Asilo (SECA) e da prossecucao da politica europeia em matéria de refugiados, ja
que na atualidade nem todos os Estados membros acolheram no seu direito nacional as
mais recentes diretivas, além de ser crescente o questionamento da adequacao da resposta
europeia e das crescentes duvidas sobre a efetividade da politica europeia de asilo e de
alguns dos seus institutos.

O atual contexto ¢ pautado, por isso, de acrescidas dificuldades e de grandes desa-
fios, quanto a eficicia e adequagdo das fontes de protecao internacional e europeia dos
refugiados e dos requerentes de asilo.

Por isso, além de as instituigdes europeias se encontrarem a debater sobre o futuro
e desenvolvimento da politica de asilo e das migragdes no quadro da Unido Europeia e
de alguns paises terceiros de que os migrantes sdo originarios, sao crescentes as vozes a

defender a necessidade de obter uma discussd@o e um consenso mais alargado, no quadro

64 O que se deve entender por ofensa grave, definida no artigo 152, alinea c) da Directiva 2004/83/
CE, foi objeto de decisdo do Tribunal de Justiga da Unido Europeia (TJUE), Grande Sec¢do, no Caso
Elgafaji, C —465/07, 17.02.2009.
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das Nagdes Unidas, que sob a sua autoridade moral ou juridica, aponte os novos caminhos

a percorrer.

2.3. O direito de asilo e o direito nacional

Além dos vérios instrumentos internacionais e europeus, relevam as Constituigdes

nacionais®

e as leis nacionais de asilo, as quais regulam de modo ndo inteiramente coin-
cidente o direito de asilo e a protecdo conferida aos refugiados.

No que respeita ao direito nacional de asilo®®, quer por via da falta de transposi¢io
em alguns Estados membros das mais recentes Diretivas, quer pela diferente natureza que
¢ conferida ao direito de asilo, em alguns ordenamentos como um direito fundamental,
com consagracao na Constitui¢do, noutros como um direito subjetivo, além da diferencia-
¢do do estatuto dos estrangeiros, ndo existe uniformizagao do direito de asilo no espago
europeu.

Assim, a uniformizagdo do estatuto de refugiados que existe no plano da ordem juri-
dica europeia contrasta com a mera harmonizag¢do no plano dos diferentes ordenamen-
tos juridicos nacionais, assim como com uma diferente aplicagdo ao nivel dos sistemas
judiciérios.

Apesar de todos os esforgos para a construgdo e desenvolvimento do sistema euro-
peu comum de asilo, na realidade ainda se fazem sentir diferengas nos ordenamentos
juridicos nacionais, por nem todos os Estados acolherem e aplicarem a normatividade

emanada pelas institui¢cdes europeias.

65 Entre nés, a Constitui¢do consagra expressamente o direito de asilo aos estrangeiros e apatridas
perseguidos ou gravemente ameacados de perseguicdo no n.° 8 do artigo 33.° com a epigrafe “Expul-
sdo, extradicdo e direito de asilo, constituindo um direito fundamental oponivel e invocavel perante o
Estado portugués, com tutela administrativa e jurisdicional, perante as entidades publicas e os tribunais
administrativos. Além disso, segundo o artigo 15.° da Constituigdo, “os estrangeiros e os apatridas que
se encontrem ou residem em Portugal gozam dos direitos e estdo sujeitos aos deveres do cidadao portu-
gués”, sem que se distinga a situacio, regular ou irregular, de entrada ou de permanéncia. A semelhanga
de outras constituigdes de Estados de direito democraticos, ai se consagra um principio de equiparagdo
de direitos entre cidaddos portugueses e estrangeiros. A medida de expulsdo apenas pode ser aplicada a
estrangeiros, pelo que o direito & permanéncia em territério nacional marca a diferenca do estatuto entre
cidaddos portugueses e cidaddos estrangeiros, sendo uma exceg¢do ao principio da equiparacdo. As exce-
¢oes ao principio da equiparag¢do “devem corresponder a um nucleo reduzido de direitos, circunscritos a
organizagdo politica do Estado”, isto ¢, a direitos respeitantes a organizagao politica e social da comuni-
dade e ndo a pessoa humana e a sua dignidade, cfr. MaTiAS, Gongalo Saraiva — “Migracoes e Cidadania”,
obra cit., pp. 34-35.

66 Sobre o direito de asilo nos Estados da Unido Europeia, MopERNE, Franck — “Le droit constitu-
tionnel d asile dans les Etats de |"Union européenne”, Paris, 1997; CALVARRO, Julia Maria Diaz — “La Ley
12/2009, de 30 de Octubre, de regulacion del derecho de asilo y de la proteccion subsidiaria. Novedades y
analisis desde su entrada en vigor”, in Anuario de la Facultad de Derecho, Universidad de Extremadura,
n.° 29, 2011, pp. 99-127.
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Nenhum sistema normativo se completard se para além do conjunto de normas e de
principios que o integram, ndo existir uma aplicagao uniforme pelas autoridades nacionais.

Ao nivel dos Estados assume relevancia a interpretacao e aplicagdo que as autorida-
des oficiais — administrativas, policiais e judiciarias —, fazem do direito europeu de asilo,
ja que ¢ através das suas respetivas decisdes que se concretiza a politica europeia de asilo.

Neste ambito, ¢ reconhecido o papel que os tribunais assumem na aplicagdo uni-
forme do direito da Unido Europeia, sendo eles por exceléncia os aplicadores do direito,
seja em que matéria for e, designadamente, ao nivel do direito europeu de asilo e da pro-
te¢do dos refugiados.

Por isso, a Unido Europeia tem destacado a relevancia da formagao juridica e judi-
cidria para a constru¢ao de um sistema europeu comum de asilo e de refugiados, que asse-
gure a aplicacdo uniforme, submetida ao mesmo quadro normativo, no espago comum

que integra a Unido Europeia.
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Resumo
A partir de uma investigacao sobre o significado da palavra ‘secessdo’ ¢ de uma indagagdo
de algumas das tensdes que sao inerentes a sua efetivagdo como pratica e horizonte politico eman-
cipatorio, propomo-nos refletir aqui sobre uma das principais questdes envolvidas no debate euro-
peu atual sobre tal fendmeno: qual o seu impacto no ‘estatuto dos cidaddos da Unido’? Embora
se trate de uma reflexdo teorica, o intuito ¢ o de fornecer elementos que permitam acrescentar
dimensdes de inteligibilidade a esse mesmo debate.
Palavras-chave: Unido Europeia, Secessdo Territorial, Direitos dos Cidadaos, Cidadania da

Uniao.

I Este texto constitui uma revisdo e, em alguns pontos, mesmo uma reformulacdo, de uma comuni-
cacdo (com o mesmo titulo) apresentada no III Coloquio Internacional e X Seminario da Revista Debater
a Europa, realizado na Sala de Sdo Pedro da Biblioteca Geral da Universidade de Coimbra, nos dias 6 ¢
7 de margo de 2018. Dai que, quanto a alguns dos pontos aqui apresentados, este escrito denote o tom
coloquial do evento.
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Abstract
From an investigation into the meaning of the word ‘secession’ and an inquiry into some
of the tensions inherent to its realization as practice and emancipatory political horizon, we pro-
pose to reflect in this writing on one of the analytical keys involved in the current European debate
on such phenomenon: what is its impact on the ‘status of citizens of the Union’? Although it is a
theoretical reflection, the intention is to provide elements that allow to add dimension of intelli-
gibility to this debate.

Keywords: European Union, Territorial Secession, Rights of Citizens, EU citizenship.

I. Introducao

Nos ultimos anos muito se tem escrito e conjeturado sobre as possiveis conse-
quéncias de uma eventual secessdo de uma parte do territério de um Estado-membro da
Unido?. As relativamente recentes experiéncias referendérias na Escocia e na Catalunha,
assim como o rumo de determinados acontecimentos politicos ainda em curso nesta
ultima regido, contribuiram largamente a fomentar a discussao e a colocar o tema no
centro do interesse geral. O facto dos Tratados comunitarios ndo contemplarem expres-
sis verbis a possibilidade de secessdo territorial® deu, por sua vez, ensejo a emergéncia
de numerosos diagnosticos sobre o modo como a Unido Europeia — enquanto entidade
politica supranacional que agrega interesses, sentimentos e atitudes, mas também ins-
tituicdes comuns e uma rede de interdependéncias e de relagdes densas entre todos os
seus membros® e componentes — deve ou ndo reagir perante os impetos secessionistas
que hoje se avultam no seu proprio seio”, sob pena de ser arrastada para uma “imparéavel

espiral de desagregagio”®.

2 Vide, a titulo de exemplo, MISSE, Andreu — Las graves consecuencias econdmicas, politicas y
sociales de la independencia de Catalunya. Eldiario.es. [Em linha]. 24/09/2015. [Consult. em 27 de margo
de 2018]. Disponivel em WWW: <https:/www.eldiario.es/zonacritica/consecuencias-economicas-politi-
cas-independencia-Catalunya 6 434366574.html>

3 GonzALez Herrera, Daniel. Ciudadania de la Union y secesion de un territorio de un Estado
miembro. [Em linha]. S./d. [Consult. 27 de margo de 2018]. Disponivel em WWW: <https://www.aca-
demia.edu/15053429/Ciudadan%C3%ADa_de la Uni%C3%B3n_Europea y secesi%C3%B3n_de un_
territorio_de un_ Estado Miembro Catalu%C3%Bla y Escocia como casos de estudio>

4 Ramos, Claudia Toriz. Teorias da integragdo europeia: uma breve perspectiva. [Em linhal.
S./d. [Consult. 27 de marco de 2018]. pp. 327 — 345. Disponivel em WWW: <https://bdigital.ufp.pt/bits-
tream/10284/672/1/327-344FCHS2005-5.pdf>

> MAaRTINS, Patricia Fragoso — “De maneira exclusiva e indivisible”: soberanias europeias em crise.
Observador. [Em linha]. 7 de outubro de 2017. [Consult. 28 de abril de 2018]. Disponivel em WWW:
<https://observador.pt/opiniao/de-manera-exclusiva-e-indivisible-soberanias-europeias-em-crise/>

6 FERNANDES, José Pedro. Linhas cruzadas: a Catalunha, o Brexit, a Escocia e Gibraltar. Publico.
[Em linha]. 26/09/2017. [Consult. 27 de margo de 2018]. Disponivel em WWW: <https://www.publico.
pt/2017/10/26/mundo/opiniao/linhas-cruzadas-a-catalunha-o-brexit-a-escocia-e-gibraltar-1790363>
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Dada a transcendéncia politica de tais fendémenos e com o fito de contribuir para uma
reflexdo esclarecida sobre alguns dos principais desafios que deles se despontam, o pre-
sente texto incide, de modo particular e especialmente atento, sobre o impacto politico-
-juridico de uma hipotética secessao no denominado ‘estatuto dos cidadaos europeus’ que
¢ comum aos nacionais dos Estados-membros, pelo inegavel valor politico e significado
juridico de que se reveste, além de ser, simultaneamente, um dos elementos mais tangi-
veis do processo de aprofundamento da integracdo europeia e uma exigéncia do principio
democratico em que a U.E. se funda e se fundamenta’.

Deste modo, iniciamos o presente estudo com uma abordagem prévia aos conceitos
de secessao e de secessionismo por serem estes axiais a toda a problematica abordada. Por
outro lado, ademais da reconhecida e atestada importancia metodologica dos conceitos no
processo de conhecimento®, importa salientar que sio eles os grandes «passos em volta»
da tematica que se aborda, que se circunda, ainda que sem nela se entrar realmente”.
Conferindo, neste particular, especial destaque a dimensdo historica do fenomeno ofe-
recemos, depois, uma breve reflexdo sobre a secessdao em contexto europeu ou, melhor
dizendo, na ‘Europa da Unido Europeia’ e, sendo este um «espago de liberdade» habitado
por cidaddos portadores de direitos outorgados no ambito de uma cidadania supranacio-
nal, levanta-se entdo o véu sobre as vidveis implica¢des de um eventual desmembramento
de um Estado-membro para geracdo de uma nova entidade estatal soberana a partir de
uma secessao sobre o estatuto dos cidaddos comunitarios. Por fim, e no tltimo ponto,
pretendemos retirar algumas conclusdes.

Tendo em conta que a retorica secessionista estd, nos dias de hoje, cada vez mais
estridulal®, ¢ também nosso objetivo informar o leitor quanto a complexidade deste feno-
meno ainda que — sublinhe-se — ndo fruamos da pretensdo de explorar aqui todas as apro-
ximagoes tedricas existentes, mas sim a de apresentar os principais debates e linhas de

analise.

7 Sousa, Constanga Urbano. Uma Europa dos Cidaddos? Anudrio JANUS.net, As incertezas da
Europa. Instituigoes e realidades sociais. [Em linha]. 2013. pp. 180 — 181. [Consult. 27 de margo de 2018].
Disponivel em WWW: <http:/janusonline.pt/images/anuario2013/2013 3 3 15.pdf>

8 BreitBacH, Aurea Correa de Miranda — Notas sobre a importancia metodologica dos conceitos.
Ensaios FEE, Porto Alegre. [Em linha]. 9 (1), 1988, p. 121. [Consult. 22 de abril de 2018]. Disponivel em
WWW: <https://revistas.fee.tche.br/index.php/ensaios/article/viewFile/1193/1542>

9 Cunna, Paulo Ferreira — Estudos politicos: para uma epistemologia. Collatio 10, CEMOrOc —
Feusp/IJT - Univ. do Porto, jan-mar 2012. [Em linha]. [Consult. 22 de abril de 2018]. Disponivel em WWW:
<https://up-pt.academia.edu/PauloFerreiradaCunha>

10°pack, Doris — Resolucdo do Parlamento Europeu, de 17 de Junho de 2010, sobre a situacdo na
Boésnia-Herzegovina. [Em linha], 2010. [Consult. 25 de abril de 2018]. Disponivel em WWW: <https://
www.google.pt/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3&cad=rja&>.
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II. Em torno dos conceitos de secessao e de secessionismo

Etimologicamente, a palavra ‘secessdo’ deriva do termo latim secessio que significa
‘separagdo’!l. Na Roma Antiga (753 a. C. — 476 d. C.), o termo era empregue para des-
crever as migragdes temporarias da plebe para fora da cidade (secessio plebis)12. Entdo, e
sobretudo nos alvores da res publica romana (494 ou 493 a. C., segundo alguns historia-
dores), os plebeus, homens livres dedicados ao comércio, ao artesanato, ao trabalho agri-
cola e a pastoricia, inconformados com a desigualdade de direitos imposta pelos patricios
(latifundiérios), afastavam-se do centro do poder e deslocavam-se para o Monte Sagrado
mediante a ameaga de ali fundarem uma nova Republica, que aspirava as mesmas vanta-
gens e arrostada ao Império!3. Neste contexto, como sublinhou S. Meira (1989), “as lutas
entre o patriciado e a plebe, a situagdo privilegiada em que se colocavam os primeiros
reservando para si todos os direitos e vedando a plebe o acesso a cargos publicos (ius
honorum), deram margens a freqiientes ameacas de secessdo” 14. Mas, apesar de persis-
tentes, tais ameacas representavam em si mesmas uma resisténcia nio violenta a fim de
coagir a aristocracia patricia a fazer concessoes necessarias a almejada igualdade de direi-
tos!. O termo ‘secessdo’ tem aqui um sentido diverso daquele que hodiernamente lhe é
atribuido em doutrina politica e foi apenas no século XIX, quando os Estados se consoli-
daram como atores politicos capazes do exercicio da soberania em mais areas da realidade

16

social e, sobretudo, passaram a querer confundir-se com ‘Nag¢des’'°, que o termo passou a

designar, de forma contundente, uma rutura definitiva — “a more permanent separation” 1”7
— de uma parte do territério do Estado ao qual pertence sem que este deixe, no entanto, de

existir!®. Este ¢, justamente, o sentido que aqui nos interessa, ou seja, secessdo enquanto

1 Definigdo de secessdo: [Do latim secessio, onis, secessdo + ismo; 1. S.f. significa separagio, reti-
rada, ‘Ato de separar o que estava unido’]. Sdo, respetivamente, sindbnimos de secessdo, entre outros,
os termos: divisdo, dissidéncia, desagregacdo, desanexacdo, desintegracdo, desmembramento, desunido
e fragmentagdo. Cf. Secessdo in Dicionario Infopédia da Lingua Portuguesa [Em linha]. Porto: Porto
Editora, 2003-2018. [Consult. em 11 de abril de 2018]. Disponivel em WWW: <https://www.infopedia.pt/
dicionarios/lingua-portuguesa/secess%C3%A30>

12 Ferraz, Manuel de Figueiredo — Do tribunado da plebe. Sio Paulo: EDUSP — Editora da Univer-
sidade de Sao Paulo, 1989, p. 82.

13 Idem, ibidem.
14 MEIra, Silvio apud FerRrAz, Manuel de Figueiredo — Do tribunado da plebe..., p. 85.

15 DovLE, Don H. — Introduction: Union and Secession in the Family of Nations. In DOYLE, Don H.
(Ed.). Secession as an international phenomenon: from America’s Civil War to Contemporary Separatist
Movements. Athens, Georgia: The University of Georgia Press, 2010, p. 1.

16 1 _riTA0, F. Marina Azevedo — 4 Secessdo no Direito Internacional (Piblico): o caso da Catalu-
nha. Tese de Mestrado. Porto: Faculdade de Letras da Universidade do Porto, 2015, p. 21-22.

17 DoyLE, Don H. — Introduction: Union and Secession in the Family of Nations..., p. 1-2.

18 Como observou Shaw (2017): “[...] where there is a separation or secession from an independent
state which continues, in order to create a new state, the former continues as a state, albeit territorially
reduced, with its international rights and obligations intact. With regard to the seceding territory itself, the
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expressdao de uma rutura com o Estado e, por ineréncia, com o sistema juridico e politico
ai vigente, sem que tal implique, contudo, um abandono do territério ao contrario do que

acontecia na Roma Antiga pois, como observa Lea Brilmayer (1991),

[...] [s]ecessionists do not wish to leave their territory behind. They instead typically seek
to establish an independent State dominated by their own culture, language or religion. This
required a new territorial base, both in order to gain freedom from the dictates of some cul-
tural and compel visitors to respect the secessionists’ way of life. In addition, secessionists

often hold close attachments to particular parcels of land. !°

Nestes termos, podemos claramente distinguir a secessao de outros fendémenos, hoje
igualmente comuns, como ¢ o caso das migragdes. Em ambos os casos existe uma exclu-
sdo e quebra dos lacos (politicos e sociais) que ligam a populagdo aos seus Estados, mas
enquanto no caso da secessdo ha uma reivindicag¢do da posse de uma por¢ao do territdrio
— com o proposito de ai se vir a fundar “uma nova ordem institucional separada da do
Estado nacional a partir do gradativo e posterior reconhecimento de terceiros Estados da

nova territorialidade conquistada™2? —

sem que isso implique uma deser¢ao da terra, nas
migragdes ocorre precisamente o inverso: dd-se um abandono efetivo daquela. H4, como
sublinha ainda Brilmayer (1991), uma clara distingdo “between those who avoid state
authority only by leaving and those who avoid state authority while remaining where they
are”2!. A luz do anteriormente exposto poder-se-a, ento, dizer que o instituto da secessdo
¢ caracterizado pela separacdo de uma parte do territorio de um Estado pré-existente e
esta, invariavelmente, associado a criagcdo de um novo Estado num territdrio concreto

do Estado matriz22. A secessdo é, como tal, uma forma de criacdo de um novo Estado

leading view appeared to have been that the newly created state would commence international life free
from the treaty rights and obligations applicable to its former sovereign”. Cf. SHaw, Malcolm N. — Interna-

tional Law. 8" edition. Cambridge: Cambridge University Press, 2017, p. 738.

19 BriLMAYER, Lea — Secession and Self-Determination: A Territorial Interpretation. Yale Law School:
Faculty Scholarship Series. Paper 2434 [Em linha], p. 188. [Consult. 11 de abril de 2018]. Disponivel em
WWW: <http://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=3429&context=fss_papers>

20 Castro, Thales. Teoria das Rela¢des Internacionais. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao.
2012, p. 136. ISBN 978-85-7631-375-5.

21 BriLMAYER, Lea — Secession and Self-Determination. .., p. 189. Nota: Referimo-nos, pois, a migra-
¢Oes muitos especificas: as de um exilio, por exemplo, ou de fuga em busca de refugio ou asilo politico.
A maioria das migra¢des nao tem como objetivo (prioritario) ‘evitar o peso da autoridade do Estado’.

22 O Estado matriz é o Estado predecessor, isto ¢, o ‘Estado nacional originario’, pré-existente ao
Estado que se pretende instituir. Por sua vez, o novo Estado criado a partir da secessdo designa-se por
Estado sucessor. Cf. TosaTi, Marcelo Augusto — O principio da autodeterminagdo dos povos em relagdo
a integridade territorial do Estado: Secessoes. Trabalho de conclusdo de curso apresentado ao curso
de Direito. [Em linha]. Passo Fundo: Faculdade de Direito da Universidade de Passo Fundo, 2012, p.
21. [Consult. 11 de abril de 2018]. Disponivel em WWW: <http://repositorio.upf.br/bitstream/riupf/186/1/
PF2012MarceloAugustoTosati.pdf>
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no mundo contemporaneo?3. Por sua vez, a criagdo deste novo Estado implicara (i) uma
transferéncia de soberania do Estado nacional originario a nova unidade politica que
sera, no que lhe concerne, (ii) independente** do Estado matriz2>.

Como ilustragdo e a maneira de refor¢o dos contetidos atras enjeitados, o esquema
gréfico abaixo apresentado (Figura 1) ilustra o fendmeno de desmembramento do Estado
A para geragdo de uma nova entidade estatal soberana (Estado B) que passara a integrar

0 mapa geopolitico mundial.

Estado A

Movimento separatista

Z N

Estado A

° 4 Novos Estados
pesmp— Novo Estado criado N
- Estado B criados por

forgas internas.

Fonte: Castro, Thales. Teoria das Relagées Internacionais, p. 140 20,

Figura 1: Secessao | Desmembramento do Estado A para geragdo

de uma nova entidade estatal soberana (Estado B) 2.

Sucintamente, as razdes que motivam a secessao — € concomitantemente, o secessio-
nismo, isto é, a vontade expressa ou reivindicagdo formal de prossecu¢do de um projeto

imaginado (e ambicionado) de constitui¢do de um espago politico autdbnomo e indepen-

23 MoRrEeira, Luiz Carlos Lopes e LecH, Marcelo Mendes — Manual de Direito Internacional Publico.
Canoas: Editora ULBRA, 2004, p. 61 e ss. Talqualmente observado por estes autores: “[0]s espagos terres-
tres sdo compostos de Estados soberanos ou territorios coloniais. Os novos Estados podem constituir-se
de varias formas: descolonizacdo, secessdo, dissolucdo e reintegragdo” (p. 61).

24 Nos debates publicos a palavra ‘secessdo’ é frequentemente substituida pelo termo ‘independéncia’
(“a more positive word”). Esta, a independéncia, é simplesmente consequéncia da secessdo. Cf. Pavkovic,
Aleksandar e Rapan, Peter — Creating New States: Theory and Practice of Secession. Abingdon: Rout-
ledge, 2016, p. 7. ISBN 978-0-7546-7163-3.

25 SANIAUME, Marc — La secessio a la ciencia politica. Via?? — Revista del Centre d’ Estudis Jordi
Pujol. [Em linha]. Vol. 12, 2012, p. 32 e 33. [Consult. em 11 de abril de 2018]. Disponivel em WWW:
<https:/www.academia.edu/8456654/La_secessi%C3%B3 a la_ci%C3%A8ncia_pol%C3%ADtica>

26 Castro, Thales. Teoria das Relagées Internacionais. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao.

2012, p. 140.

27 Nota: “A distancia ou o vazio existente entre os Estados A e B na figura ¢ meramente visual para
melhor ilustragdo, pois um novo Estado pos-secessdo pode partilhar as fronteiras terrestes existentes que
dividem as linhas de posicionamento do grupo ou do movimento separatista”. Castro, Thales. Teoria das
Relagoes Internacionais. Brasilia: Funda¢ao Alexandre de Gusmao. 2012.
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dente?® — estdo atreladas aos conceitos de clivagem (cleavage) e lealdade (loyalty) de
forma muito arraigada, de um grupo no interior de um dado Estado nacional?®. Comunga
desta perspetiva o internacionalista brasileiro Thales Castro (2012), que define a clivagem
como “o corte que divide, de forma bem definida e pontual, grupos humanos organizados
com relacdo a eixos tematicos e seus respetivos comprometimentos”3?. Ainda segundo
este autor, aquele representa também um “conceito caro a fenomenologia das Relacdes
Internacionais, especialmente, na sua contextualizagao do Estado nacional como entidade
capaz de articular a pluralidade de interesses dos grupos mantendo-os sempre coesos
por meio da unido nacional, cimentada na partilha conjunta de harmonia politica, paz
social, bem comum e império da justica — rule of law”. Esta, ainda, intimamente ligado
ao conceito de lealdade, isto ¢, “ao compromisso leal de tais grupos ou de individuos a
determinados temas que ora os une, ora os separa”. No caso em apre¢o, quando profun-
das e exacerbadas no interior do tecido sociopolitico, as clivagens e as lealdades podem
ser fator de descompromisso e desunido nacional conduzindo, em determinados casos, a
emergéncia de pleitos secessionistas que, se exitosos, propiciam a desagregacao territo-
rial do Estado em que tém lugar. Tal fendmeno ndo deixa de ser um resenho das linhas
nacionais e pode, inclusive, ser interpretado como uma forma enviesada e disforme do
encaixe relacional (nem sempre pacifico) entre a nacdo e o Estado’!. Note-se, porém, que
uma secessio ndo ocorre exclusivamente a razdo de um unico vetor causal. Na verdade,
sdo causadas por uma complexa miriade de fatores causais. Estes, por seu turno, tém na
sua génese um amplo espetro de motivagdes, indicios, agdes, estratégias e decisdes racio-
nais ou irracionais32. Por outro lado, uma secessdo dificilmente se materializa sem que
tenham existido sinais anteriores de deterioracdo do quadro politico, social, economico e
institucional ou, até mesmo, humanitario. Devemos acrescentar, para concluir este ponto
definitorio, que ¢ frequentemente suposto que o colapso de Estados pluricompostos33,

0 secessionismo e a secessdo levam, invariavelmente, a violéncia. Afinal, como argu-

28 FRERE, Maria Raquel — Os nacionalismos e secessionismos na Russia. Anudrio Janus 2015-2016
[Em linha], 2016, p. 78-79. [Consult. 11 de abril de 2018]. Disponivel em WWW: <http://janusonline.pt/
images/anuario2015/2.12 _Raquel Freire Russia.pdf>

29 Castro, Thales. Teoria das Relagées Internacionais...p. 136.
30 Castro, Thales. Teoria das Relagées Internacionais...p. 133.
31 Castro, Thales — Teoria das Relacées Internacionais...p. 137.

32 Vide, a titulo de exemplo, as denominadas ‘pré-condi¢des da secessdo’ identificadas por John R.
Wood (1981). Woob, John R. —Secession: A Comparative Analytical Framework. Canadian Journal of Poli-
tical Science/Revue Canadienne De Science Politique. [Em linha]. Vol. 14, No. 1, 1981, p. 112 e ss. [Consult.
12 de abril de 2018]. Disponivel em WW W: <http:/www.jstor.org/stable/3230396?read-now=1&loggedin
=true&seq=6#page scan_tab contents>.

33 Valemo-nos desta expressdo para referir-nos aos casos onde nio ha um encaixe bem formatado e
coeso entre a nacao (elemento social) e o Estado (elemento politico-institucional), sob o ponto de vista da
etnicidade e identidade nacional-cultural. Inexiste, portanto, um encaixe pleno e razoavelmente harmo-
nioso entre as lealdades e as clivagens no interior do tecido social. Sobre a distin¢ao entre Isocomposigdo
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mentou a proposito SiniSa MaleSevi¢ (2010), durante grande parte da histéria moderna
o secessionismo e os frequentes esfor¢os de estabelecimento de um governo soberano e
independente foram acompanhados de rebelides, revoltas, revolucdes e, em boa parte dos
casos, por guerras civis e desordens institucionais, experiéncias tais que parecem suge-
rir haver uma ligacdo intrinseca entre secessdo e violéncia’*. No entanto, em contraste
com a opinido popular que associa a secessdo com violéncia desenfreada, a maioria dos
movimentos secessionistas tendem, na verdade e, sobretudo, na atualidade, a evitar a
hostilidade violenta e a reforcar as suas pretensoes através de meios ideologicos e organi-
zacionais pacificos e rotineiros. Atente-se, por exemplo, nos movimentos secessionistas
quebequense, escocés e catalao os quais adquiriram, nos ultimos anos, um apoio popular
em grande escala num contexto claramente ndo violento. Em contrapartida, os grupos
dissendentes paramilitares da Irlanda do Norte e do Pais Basco que, durante longos anos,
confiaram na violéncia a fim de promoverem uma causa secessionista, foram e sao geral-
mente desprezados pela opinido popular e politica®>. Nesta analise haveremos, pois, de

considerar o caracter flexivel do fendmeno.

III. Secessdes e secessionismos no contexto atual da Unido Europeia: breves

consideracoes

A secessdo ¢, como acima aludimos, um fendmeno historico que s6 podera ser com-
pletamente desenroupado com conhecimento da Historia®. Afinal, como bem asseverou
Josu de Miguel Barcena (2014) “desde practicamente, que en los albores de la moderni-
dad, se fueran configurando y construyendo los Estados, han existido movimientos poli-
ticos enfocados a conseguir la separacion de la organizacion politica de la que forman
parte”37. Neste particular, o autor atras citado faz eco de um conceito amplo de seces-

sdo que abarca situacdes que vao desde as primeiras segregagoes produzidas nos velhos

e pluricomposi¢do, Estados isocompostos e Estados pluricompostos cf. CASTRO, Thales — Teoria das
Relagoes Internacionais...p. 133-135.

34 MaLEsevic, Sini§a — Violéncia, nacionalismo e secessio: o caso dos sérvios na Bosnia. Tensées
Mundiais/World Tensions. [Em linha]. V. 6, No. 11, 2010, pp. 39-62. [Consult. 28 de abril de 2018]. Dispo-
nivel em WWW: <http://www.tensoesmundiais.net/index.php/tm/article/view/206/266> ISSN 1983-5744.

35 MALEsEvIC, Sini$a — Violéncia, nacionalismo e secessio. .., p. 40.

36 Neste sentido vide CoGains, Bridget L. — The History of Secession: An Overview. In Pavkovic,
Aleksandar e Rapan, Peter (Eds.). The Ashgate Research Companion to Secession. London: Routledge,
2011. pp. 23-43. ISBN 9780754677024.

37 MicueL Barcena, Josu de — La cuestion de la secesién en la Union Europea: una vision
constitucional. Revista de Estudios Politicos (nueva época). [Em linha]. No. 165, jul — sept., 2014, pp.
211-245. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em WWW: <http://www.cepc.gob.es/publicaciones/
revistas/revistaselectronicas?IDR=3&IDN=1327&IDA=37090>
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impérios coloniais durante o século XVIII e XIX, at¢ a desintegracdao da antiga Jugos-
lavia em finais do século XX. Reconhece, no entanto, a dificuldade em tracar-se uma
linha comum entre os projetos secessionistas que t€ém lugar num contexto geoestratégico
distinto do europeu e os que germinam neste espago>°. Por certo, ainda que possamos
mencionar que uma secessao tenha, por efeito e enquanto exercicio pratico destinado a
separar comunidades politicas previamente constituidas, idénticos resultados em todos os
ambitos geograficos e historicos em que acontece, isto €, a fundacdo de um novo espago
politico autdbnomo e soberano a partir de uma separacao anterior de uma parte do territo-
rio de um dado Estado nacional originario, no coracao da Europa institucionalizada, den-
tro das coordenadas geograficas do seu espago, as reivindicagdes, assim como 0 processo
institucional que pretendem concretizar os movimentos secessionistas, adotam um carac-
ter proprio que apenas pode ser explicado a partir da distinta morfologia comunitaria3®.
E porque razdo ¢ assim? Desde logo porque o que hoje conhecemos por Unido Europeia é
resultado de um processo politico, social e econdmico que jamais podera ser perspetivado
como acabado, encontrando-se, antes, em permanente devir*? e através do qual sempre se
procurou a unidade e ndo a divisio*!. Esse processo, iniciado no periodo que se seguiu ao
final do segundo grande conflito mundial e como consequéncia dele, “colheu a sua inspi-

» 42 3 fim de se

racdo basica no ideal de uma integragdo politica entre os Estados europeus
disseminar a paz e a prosperidade além fronteiras nacionais, assim como de se promover
o fim das divisdes artificiais no seio de uma Europa (que se pretende) unida. Havera, pois,
nesta perspetiva que considerar a unido e integragdo como ‘raison d étre’e filosofias fun-
dacionais da atual Unido Europeia. Nao € por outra razao que boa parte da doutrina e da
opindo publica europeia levanta reservas quanto a possibilidade de uma eventual secessao
de uma parte do territério de um Estado-membro da U.E. Tornou-se, ademais, lugar-
-comum afirmar que um tal acontecimento ¢ contrério ao espirito fundacional da Unido,

além de inverso ao fluxo da propria historia europeia. De facto, recorde-se que:

Integration, and not division, is what has enable Europe to enjoy the longest period of peace
and prosperity in its history; a history that, until the integration process began, was subject

to the most inhumane wars ever seen, leading to millions of deaths. [...] [Besides that] Any

38 MiGueL Bércena, Josu de — La cuestion de la secesion en la Unién Europea..., p. 216.
39 MiGUEL Bércena, Josu de — La cuestion de la secesion..., p. 212 — 215.

40 AMARAL, Carlos — Europa: cultura, identidade, fronteiras. In RIBEIRO, Maria Manuel Tavares
(Coord.) — De Roma a Lisboa: A Europa em Debate. Coimbra: Almedina, 2010.

41 EUROPEAN PEOPLE’S PARTY — Territorial Integrity of States. Emergency Resolution adopted at the
EPP Congress. [Em linha]. Madrid, 21-22 October, 2015. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em
WWW: <http://www.epp.cu/files/uploads/2015/11/Terirotorial-integrity-of-States.pdf>

42 SoarEs, Anténio Goucha — Uma unido cada vez mais estreita. Andlise Social. [Em linha). Vol.
XXXIV (151-152), 1999, pp. 397. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em WW W: <http://analiseso
cial.ics.ul.pt/documentos/1218798958C30JW3fa6Zz62HK 1.pdf>
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form of secessionism or external interference in a Member State is contrary to the very
inclusive nature of the Union. This integrating nature has always been respected and defen-
ded by the Union since its inception through the application of the Treaties and respect for

international law.*3

Além disso, a Unido Europeia nao ¢ apenas uma comunidade econémica ou, sequer,
uma mera unido social ou cultural**. E também uma “organizagdo de Direito” sui generis,
assim como uma unido de valores comuns conforme dispde o artigo 2.° do Tratado da
Unido Europeia®, formada pela livre vontade dos povos que a conformam, a favor destes
e dos demais que com ela queiram conviver*®. Tendo em conta as suas especificidades é
ainda hoje comum designa-la como um ‘objeto politico ndo identificado’ (OPNI) — para
recuperar a trasfegada expressdo arquitetada por Jacques Delors —, dotada de “elemen-
tos de todos os tipos e modelos de organizagdo politica, da federacdao a confederacao,
passando pelas tipicas formulacdes do direito e da contratacio internacional publica™’.
Acima de tudo, convém ndo esquecer também o que estd na base da sua institui¢ao — os
seus cidaddos, aos quais, enquanto “destinatarios de todas as conquistas da integragio”4®
sao reconhecidos os direitos, as liberdades e os principios consignados nos Tratados e na
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Identificamos assim o topico central
desta nossa exposic¢do: analisar qual o impacto do fendmeno sobre o qual nos temos vindo

a debrucar no estatuto dos cidadaos europeus.
IV. Secessao e o estatuto dos cidadaos europeus
De um ponto de vista hermenéutico, a primeira questdo que temos de analisar ¢ a

de saber se um novo Estado criado a partir de uma separa¢do de uma parte do territdrio

de um Estado-membro pré-existente continuaria ou ndo a permanecer dentro da U.E. Ou

43 EUrOPEAN PEOPLE’S PARTY — Territorial Integrity of States...
44 EuroPEAN PEOPLE’S PARTY — Territorial Integrity of States...

4 Tratapo DA Uniio Europeia (Versdo Consolidada). Jornal Oficial da Unido Europeia. [Em
linha]. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em WWW: <http://eur-lex.europa.eu/resource.
html?uri=cellar:9e8d52e1-2c¢70-11e6-b497-01aa75ed71a1.0019.01/DOC_2&formt=PDF>

46 MonTEIRO, Susana Isabel da Cunha Sardinha — La configuracion juridico-politica de la ciudadania
de la Union Europea: Europa de los Ciudadanos e Identidad Europea. [Em linha] Tese de Doutoramento.
Estremadura: Universidade de Estremadura, 2015, 262 p. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em
WWW: <http://dehesa.unex.es/bitstream/handle/10662/4376/TDUEX_2016 Monteiro SI.pdf?sequence=
1&isAllowed=y>

47 SANDE, Paulo de Almeida — Estados Unidos da Europa. Eurogoogle. [Em linha]. Ultima alteragao:
Outubro de 2017. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em WW W: <http://eurogoogle.com/dicionario.
asp?definition=1004>

48 MoNTEIRO, Susana Isabel da Cunha Sardinha — La configuracion juridico-politica.. ., p. 15.
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seja: o que aconteceria, em caso de independéncia consumada, a Catalunha ou a Escocia
— mas também a Flandres, a Cérsega ou a Baviera, por exemplo, enquanto comunidades
humanas inseridas em Estados democraticos, membros da U.E e as quais sdo reconheci-
dos poderes de autogoverno e onde sao respeitados os requisitos do Estado de direito e
dos direitos humanos*® — quanto & sua pertenca a Unido?

Quanto a este particular, entramos, desde logo, numa espécie de “terreno novo”, na
medida em que parecem ndo existir quanto a esta matéria precedentes comparaveis".
Tal qual observou Fernandes (2017), poderiamos, eventualmente, pensar na questdo da
Gronelandia — um territorio autbnomo da Dinamarca que abandonou a jurisdicao das
Comunidades em meados dos anos de 1980 apds um referendo realizado em 1982 —
mas este ndo ¢, em bom rigor, um caso comparavel, pois continua a ser parte do Estado
dinamarqués>!. Perante esta auséncia de precedentes nio foram poucos os partidarios da
independéncia que viram como opg¢ao juridicamente vidvel o que convencionaram deno-
minar de ‘amplia¢do interna da Unido’, tese esta que propugna que o territorio convertido
em Estado independente através da secessdo assumiria automaticamente a qualidade de
Membro da Unido sem qualquer necessidade de reforma dos Tratados. Esta ndo ¢é, porém,
a posicao dos responsaveis da atual Unido Europeia; nem tdo-pouco parece ser a solugao
que decorre do proprio ordenamento juridico comunitario.

Com efeito, a luz do recente (re) despertar das ambigdes politicas de independéncia
no espaco europeu, os responsaveis politico da Unido — e, singularmente, da Comissao
Europeia — apressaram-se a recordar que os putativos novos Estados surgidos de uma
secessao ou fratura territorial de um dos seus Estados-Membros, ficardo automaticamente
excluidos da organizag¢do supranacional europeia e das instituigdes comunitarias, pas-
sando, uma vez lograda a separacao, a ser considerados como “paises terceiros” aos quais
os Tratados em vigor deixardo de se aplicar>2. Assim, caso o hipotético novo Estado pre-
tenda fazer parte da U.E., devera solicitar o seu ingresso como membro da Unido, mas o
logro de tal propdsito €, por ora, uma questao em aberto, ja que o mesmo dependera do

complexo e possivelmente moroso processo de adesao definido e regulado pelos Tratados

49 FErRNANDES, José Pedro Teixeira — E possivel uma Catalunha independente na Unido Europeia?
Publico. [Em linha]. 12 de setembro de 2017. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em WWW:
<https://www.publico.pt/2017/09/12/mundo/opiniao/e-possivel-uma-catalunha-independente-na-uniao-
europeial 785164>

50 A este respeito vide MepiNa Ortega, Manuel — Los ciudadanos europeos y la secesion de
territorios en la Union Europea. Revista de Derecho de la Union Europea. [Em linha]. No. 25, jul — dec.,
2013, pp, 69-86. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em WW W: <https://www.revistas.uned.es/index.
php/.../11824>

51 FERNANDES, José Pedro Teixeira — E possivel uma Catalunha independente. ..

32 PErEIRA, Ana Fonseca — Independéncia unilateral fecharia as portas da UE a Catalunha. Publico,
[Em linha]. 17 de setembro de 2015. [Consult. 29 de abril de 2018]. Disponivel em: <https://www.publico.
pt/2015/09/17/mundo/noticia/independencia-unilateral-fecharia-as-portas-da-ue-a-catalunha-1708119>.
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Europeus, o qual impde a obtencao de uma decisdo favoravel do Conselho, por unanimi-
dade, e a ratificacdo, pelos Parlamentos de todos os Estados-membros, da Ata de Adesao,
vem como o cumprimento dos conhecidos ‘critérios de Copenhaga’ que, por seu turno,
implicam: (i) a existéncia de institui¢cdes estaveis que garantam a democracia, o Estado de
Direito, os direitos humanos, o respeito pelas minorias e sua protecdo; (i) uma economia
de mercado em funcionamento e capacidade para responder a pressdo da concorréncia e
as forcas de mercado dentro da Unido e, ainda, (iii) a capacidade para assumir as obri-
gacdes decorrentes da adesdo, incluindo a aquiescéncia aos objetivos da unido politica,
econdmica e monetaria ¢ a adogao das regras, normas e politicas comuns que constituem
o acervo legislativo comunitario®3. Consequentemente, qualquer uma destas condigdes
podera bloquear desde logo a integragao do putativo novo Estado como membro de pleno
direito na U.E. dai que, face a este quadro politico-juridico, ndo existe, a priori, qualquer
solucdo garantida de permanéncia na Unido Europeia — tdo-pouco na Zona Euro — num
cendrio de independéncia de uma qualquer regido europeia®*. Aqui chegados cumpre,
portanto, apreciar o impacto de uma secessao e saida do putativo novo Estado — ainda que
temporaria — da Unido sobre o estatuto dos cidadaos europeus.

Por questoes metodoldgicas, convém comegar por recordar que ao instituirem a cida-
dania europeia, os redatores do Tratado da Unido fizeram depender o beneficio deste
estatuto da nacionalidade dos Estados®>, na medida em que consagraram que “E cidadio
da Unido qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado membro™®. E daqui
deriva, como argumentou Monteiro (2015) “o principio base, de acordo com o qual, qual-
quer nacional de um Estado membro é cidaddo da Unido™>’. Faz-se, portanto, depender
a cidadania da Uni2o da nacionalidade e, como tal, aquela ndo pode ser adquirida nem
perdida separadamente. A nacionalidade €, entdo, a condi¢do necessaria para adquirir a
qualidade de cidaddo europeu®. Como tal, o facto de ser a nacionalidade de um Estado-
-membro a determinar a existéncia da cidadania europeia conduz-nos, inevitavelmente,
ao ordenamento juridico interno de cada um dos socios comunitarios para podermos
determinar a quem ¢ concedido o estatuto de cidadao da Unido. Até porque ndo existe

uma harmoniza¢do do Direito da Nacionalidade na U.E. E dai se dizer que o vinculo

33 Sobre a posi¢ido da Unido Europeia a respeito de uma eventual secessdo dentro das coordenadas
geograficas do seu espago vide LEITA0, F. Marina Azevedo e VALENTE, Isabel Maria Freitas — Unido Euro-
peia: que posicionamento em face da secessdo de uma parte do territorio de um Estado-membro? Revista
de Direito Constitucional e Internacional. No. 106. Mar/Abril, 2018. Sao Paulo: Thomson Reuters/ Revista
dos Tribunais.

54 FERNANDES, José Pedro Teixeira — E possivel uma Catalunha independente. ..

35 MonNTEIRO, Susana Isabel da Cunha Sardinha — La configuracién juridico-politica. .., p. 27.
36 Cf. Artigo 8°n.°2 do TCE.

57 MoNTEIRO, Susana Isabel da Cunha Sardinha — La configuracion juridico-politica.. ., p. 315.
38 Tdem, p. 547.
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juridico que existe entre um Estado e os seus habitantes, ou seja, a nacionalidade ser um
«ambito nuclear da soberania», pelo que corresponde unicamente aquele Estado determi-
nar, conforme as suas normas internas, os requisitos, modalidades e formas de concessao
da nacionalidade. Nestes termos, o vinculo da cidadania da Unido configura-se, assim,
como uma categoria puramente formal. E ao configurar-se a cidadania europeia como
uma simples consequéncia da qualidade de nacional de um dado Estado-membro ndo se
pode afirmar a manutencao desta condi¢do derivada, ou seja, deste estatuto, num caso de
eventual secessdo de uma parte do territorio de um Estado-membro da Unido que impli-
caria, seguramente, a perda da nacionalidade do Estado pré-existente que se veria afetado
por essa mesma separacao. Portanto, se uma parte do territério de um Estado-Membro
se separa desse Estado, tudo aponta a que os seus cidadaos perderiam a condigdo de
«cidadaos europeus» e ficariam privados de um estatuto que lhes outorga um conjunto
determinado de direitos, como por exemplo: o direito de livre circulagdo e residéncia no
territorio dos Estados-membros, o direito a protecdo diplomatica e consular no territorio
de paises terceiros por parte de qualquer Estado-membro, nas mesmas condigdes que os
nacionais desse Estado, sempre que o Estado-membro de que sdo nacionais se encontre
ai representado; o direito a eleger e a ser eleito nas elei¢des para o Parlamento Europeu e
nas elei¢des municipais no Estado-membro de residéncia, nas mesmas condigdes que 0s
nacionais desse Estado; entre outros>°.

Além do exposto, importa também destacar que a separa¢do de uma parte do ter-
ritorio de um Estado-membro teria, igualmente, repercussdes sobre a situacdo juridica
daqueles cidadaos da Unido, nacionais de outros Estados-Membros, mas quer residem no
territorio secessionista, na medida em que passariam de residir na Unido — dentro de um
espaco sem controlo nas fronteiras internas — a verem-se estabelecidos no territorio de
um pais terceiro. Como ¢ evidente, estas pessoas ndo perderiam em virtude da secessdo o
seu «estatuto de cidadaos europeusy», mas ver-se-iam afetadas quanto ao modo de exercer
alguns dos direitos que esse estatuto lhes concede, nomeadamente quanto aqueles que sao
aplicaveis no contexto do regime europeu da livre circulagio®.

Todas estas reflexdes inserem-se, no entanto, num ambito alargado de hipoteses ja
que a secessao de uma parte do territorio de um Estado-Membro nao ¢ ainda (e ndo sabe-
mos se o sera no futuro) uma realidade. Tudo dependera do rumo e da forma como se pre-
cipitem os acontecimentos politicos e sociais em paises como a Espanha e o Reino Unido.
Para além disso, ¢ também verdade que uma Europa (ainda) em construgdo, em constante

reconstru¢do e permanente mutagdo estd logicamente desprovidas de certezas. Mas esta

%9 Mepina Ortega, Manuel — Los ciudadanos europeos y la secesion de territorios en la Union
Europea..., p. 69-86;

0 Vide Garcia Andrade, Paula — La ciudadania europea y la sucesion de estados: a vueltas con las
implicaciones de una separacion territorial en el seno de la UE. Revista de Derecho Comunitario. No. 49.
Sept. — Dic., 2014. Madrid., pp. 997-1025. ISSN 1138-4026.
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Europa comum, quanto confrontada com grandes desafios, tem sabido encontrar sempre
uma razao de ser, adaptando-se a novas realidades e encontrando frugiferas solucdes aos

problemas que se lhe colocam.

V. Consideracgdes finais

Procurdmos, ao longo das paginas que antecedem estas notas finais e sem esquecer
as ricas contribuigoes ja consolidadas no mundo académico central dos Estudos Politicos
e Europeus, atrelar varios debates e reflexdes no pensar comunitario com uma particulari-
dade: (re) pensar o fendémeno da secessdo no coracdo de uma Europa institucionalizada e
suas potenciais implicagdes sobre o denominado estatuto dos cidadaos europeus.

Existirdo, certamente, diversas perspetivas e tantas outras criticas que escaparam ao
crivo da analise encetada e que ajudariam, por certo, a completa-la.

No entanto, gostariamos de salientar, como perce¢ao final, o facto da Unido Euro-
peia, nas suas varias vertentes, parecer assumir nesta tematica um papel preponderante
como fator de agregacao e de manuten¢ao do status quo vigente.

Sendo certo que uma independéncia de uma dada comunidade ndo implica ja como
outrora uma disposi¢do a lutar, com todos os meios, para conquistar e conservar a eman-
cipa¢do, a questao que hoje se tem de colocar ¢ se estardo os cidaddos verdadeiramente
dispostos a assumir todas consequéncias, mormente sociais € politicas, de uma secessao.
No seio da Unido, estas implicardo ter de estar preparado para assumir, uma vez lograda
a independéncia, o estatuto de cidaddos de Estados terceiros a entidade supranacional
europeia e ficar privados de um conjunto de direitos e liberdades que lhe sdo outorgados
no ambito de uma cidadania comum. Estas sdo, decerto, algumas questdes sobre as quais

convém refletir.
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Resumo
O presente texto pretende mostrar como o conceito cientifico de “servigos dos ecossiste-
mas” pode ser usado na fundamentacao das decisdes dos poderes publicos em matéria ambiental,
refor¢ando a utilidade da participacdo dos cidadaos, robustecendo a legitimidade das decisdes de
desenvolvimento e reduzindo os conflitos sociais.
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Abstract
This paper aims to show how the scientific concept of “ecosystem services” can be used
to justify the decisions of public authorities in environmental matters, reinforcing the usefulness
of citizen participation, reinforcing the legitimacy of development decisions and reducing social
conflicts.
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I. Introducao

Em 2003, através do impulso da Unido Europeia, consolidou-se um novo paradigma

decisorio em matéria ambiental: o paradigma participativo. A Diretiva 2003/35 do Par-
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lamento Europeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003, estabeleceu regras sobre a par-
ticipagdo do publico na elaboragdo de certos planos e programas relativos ao ambiente e
alterou as regras de participagao cidada no contexto da avaliacao de impacte ambiental e
da licenga ambiental.

Desde entdo, os poderes publicos passaram a ter a obrigacdo de fundamentar as suas
decisdes em dois pilares: o cientifico e o democratico. Todavia, para os decisores, a fun-
damentacao cientifica tem-se revelado mais facil do que a democratica.

No presente capitulo vamos ver como o conceito emergente de “servigos dos ecos-
sistemas” funciona como nova ‘“gramatica” para interpretar os contributos do publico
e reforcar a efetividade do direito fundamental de participagdo do publico nas decisdes

ambientais.

II. A dupla fundamentacio

Um breve percurso por alguns instrumentos de Direito do ambiente mostra que a
exigéncia da dupla fundamentagdo das decisdes, baseadas simultaneamente em dados
cientificos e na participacdo cidada, comegou a fazer caminho ainda na década de 90.

No plano das Nagdes Unidas, esta exigéncia estava presente na Declaragdo do Rio
sobre Ambiente e Desenvolvimento de 19921, nos seus principios 9 e 10. O principio 9
afirma que “ os Estados deverdo cooperar para reforgar as capacidades proprias endo-
genas necessarias a um desenvolvimento sustentavel, melhorando os conhecimentos
cientificos através do intercambio de informagdes cientificas e técnicas, ¢ aumentando o
desenvolvimento, a adaptacdo, a difusdo e a transferéncia de tecnologias incluindo tec-
nologias novas e inovadoras”. Ao mesmo tempo, o bem conhecido principio 10 declara
que “a melhor forma de tratar as questdes ambientais ¢ assegurar a participacdo de todos
os cidadaos interessados ao nivel conveniente. Ao nivel nacional, cada pessoa tera (...) a
oportunidade de participar em processos de tomada de decisao”.

Vinte anos depois, em 2012, a Declaragio RIO + 20 sobre “o futuro que queremos’?
reafirma a relevancia da ciéncia e da tecnologia e, a0 mesmo tempo, o compromisso de
envolver a sociedade civil. Sobre ciéncia, a Declaragdo Rio + 20 enfatiza a necessidade

de “fortalecer as interfaces entre ciéncia e politica™>. Isso requer o “reforgo das capaci-

I Disponivel em https:/www.apambiente.pt/ zdata/Politicas/DesenvolvimentoSustentavel/1992
Declaracao_Rio.pdf.

2 Resolugio 66/288 adotada na sessdo 66 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em 27 de julho
de 2012, disponivel em https://www.apambiente.pt/ zdata/Politicas/DesenvolvimentoSustentavel/2012
Declaracao_Rio.pdf.

3 Ponto 85 k), pag. 18.
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dades nacionais, cientificas e tecnoldgicas, para o desenvolvimento sustentavel”*, bem
como “investimento em inovagao, ciéncia e tecnologia a servigo do desenvolvimento sus-
tentavel®, para promover o intercAmbio entre cientistas e lideres, envolvendo avalia¢des
cientificas inclusivas, fundadas em fatos transparentes, assim como promovera o acesso
a dados confidveis, pertinentes e atualizados nas areas relacionadas as trés dimensdes do
desenvolvimento sustentavel, com base nos mecanismos existentes” ©.

Quanto a participacao do publico, a Declaracao das Nagdes Unidas em 2012 sublinha
“o papel da sociedade civil e a importancia de permitir que todos os seus membros partici-
pem ativamente do desenvolvimento sustentavel””’, visando “garantir a plena participacio
das partes interessadas e de especialistas da sociedade civil, da comunidade cientifica e
do sistema da ONU"8 e “explorando novos mecanismos para promover a transparéncia e
a participagdo efetiva da sociedade civil™.

De forma mais concreta, a Convencao da Comissdo Econdmica das Nagdes Unidas
para a Europa sobre direito de acesso a informagdo, direito de participagdo e direito de
acesso a justica, celebrada em Aarhus em 199810, ¢ o expoente maximo da democracia
ambiental, impondo as partes um elevado grau de envolvimento civico, a0 mesmo tempo
que estabelece um mecanismo de controlo bastante eficaz: a possibilidade de o publico
apresentar comunicacdes ao Comité de Cumprimento.

Novamente 20 anos depois, em 2018, o sucesso da Convencdo de Aarhus justifica
a cria¢do de um acordo gémeo para o espaco latino-americano: o Acordo de Escazu da
Comissao Economica para a América Latina e Caribe, assinado em 28 de setembro, € o
primeiro tratado ambiental regional a vigorar no espaco centro e sul-americano.

Na Europa, o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia ¢ claro quanto a
necessidade de ter em conta os dados cientificos e técnicos disponiveis na elaboragdo da
politica de ambiente!!. O Tratado da Unido Europeia, por seu turno, consagra, desde o
Tratado de Lisboa, disposi¢des relativas aos principios democraticos!?, segundo as quais
“todos os cidadaos tém o direito de participar na vida democratica da Unido. As decisdes

sao tomadas de forma tao aberta e tdo proxima dos cidadaos quanto possivel”. O compro-

4 Parte VI. sobre meios de implementagdo, ponto 272, pag. 53.

5 Parte V1. sobre meios de implementagdo, ponto 271, pag. 53.

6 Parte IV. sobre o quadro institucional para o desenvolvimento sustentavel, ponto 76 g), pag. 16.
7 Parte II. sobre renovagdo do compromisso politico, ponto 44, pag. 9.

8 Parte V. sobre quadro de agdo e acompanhamento, ponto 248, pag. 49.

9 Parte IV. sobre o quadro institucional para o desenvolvimento sustentavel, ponto 88 h), pag. 20.
10 Disponivel em https://www.unece.org/env/pp/treatytext.html.

11 Artigo 191 n.°3 §1 “Na elaboragio da sua politica no dominio do ambiente, a Unido tera em conta:
— os dados cientificos e técnicos disponiveis”.

12 Correspondendo ao titulo IT do Tratado, e aos artigos 9 a 12.
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misso da Unido com a democracia ambiental ¢ reafirmado pela aprovacdo, em 2008, da
Convencao de Aarhus, que a Unido j4 tinha assinado em 1998.

Por fim, em Portugal, a propria Constitui¢do consagra, de forma precursora, desde
1976, o dever de o Estado levar a cabo uma politica ambiental “com o envolvimento ¢ a

»13

participagdo dos cidaddos”'>. De resto, o direito de envolvimento nas decisoes publicas é

um direito fundamental consagrado no artigo 52 da Constituicdo da Republica Portuguesa.

ITII. Preponderancia da fundamentacao cientifica

Naturalmente, a legitimagao dupla das decisdes, simultaneamente técnica e social,
tem potencial para reforcar a eficacia, a justica e a aceitabilidade das medidas publicas
adotadas em prol do ambiente.

No entanto, considerando a dificuldade de avaliar opinides subjetivas e valorar sen-
timentos difusos em relagdo ao ambiente, ¢ perfeitamente compreensivel que os deci-
sores prefiram basear as suas decisdes relativas as complexas questdes ambientais, em
argumentos cientificos, que ddo um grau de seguranca maior do que opinides do publico,
sempre subjetivas, por vezes manipuladas e frequentemente contraditorias. Na pratica,
o resultado ¢ que a participacdo publica ndo influencia as decisdes tanto quanto seria
desejavel.

De facto, embora seja impossivel fazer decorrer solugdes juridicas diretamente de
meras informagdes de carater cientifico, as caracteristicas da produgao cientifica facilitam
muito a fundamentacdo das decisdes, sejam elas politicas, juridicas ou empresariais. De
facto, os relatdrios cientificos sdo caracterizados pela objetividade, reprodutibilidade e
universalidade. A propria linguagem cientifica ¢ apresentada como um discurso neutro
sobre factos da vida real. Por isso, a preferéncia pela fundamentacdo de decisdes jus-am-
bientais apenas em dados da ciéncia nao ¢ dificil de compreender. No fundo, a opgao pela
fundamentagdo meramente cientifica acaba por transferir implicitamente para a comuni-
dade cientifica, a responsabilidade material pelas op¢des tomadas.

Efetivamente, a situagdo ideal para qualquer decisor, seria basear todas as suas deci-
soes em posicdes cientificas absolutamente fiaveis, apresentadas com elevada assertivi-
dade por especialistas, incontestadas nos meios cientificos e aceites pela generalidade do
publico.

Infelizmente, mas ndo surpreendentemente, a maioria dos casos da vida real afasta-
-se muito desta situagao ideal. A controvérsia social associada a problemas ambientais é a
regra, e ndo a excec¢do. Na vida real, os poderes publicos enfrentam o desafio de basear as

suas decisdes ambientais em informagdes cientificas complexas, polémicas e até contra-

13 Artigo 66 n.°2 da Constituicdo da Republica Portuguesa.
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ditdrias e, a0 mesmo tempo, na participagdo publica, de conteudo ndo menos complexo,
fruto de opinides divergentes, baseadas em ideologias conflituantes, por vezes céticas

relativamente a ciéncia e reticentes relativamente a tecnologia.

IV. Conteudo da participacio

Para tornar ainda mais complicado, o ja de si complexo processo de decisdo, as
contribuic¢des do publico para a tomada de decisao estdao longe de ser contributos diretos,
articulados ou de sentido unico. Confirmando esta ideia, a citada Conven¢ao de Aarhus
sobre acesso a informacao, direito de participagdo e acesso a justica em matéria ambiental
usa quatro expressoes diferentes para se referir aos pontos de vista trazidos pelo publico
ao processo decisorio. A proposito da participag@o publica nas decisdes determina que “os
procedimentos aplicaveis a participacdo do publico deverdo prever a possibilidade de o
publico apresentar por escrito ou, se necessario, nas audi¢des ou consultas publicas com
o requerente, comentarios, informagoes, analises ou pareceres que considere relevantes
para a actividade proposta”!4.

Isto significa que podem existir formas muito distintas de participagdo publica, todas
elas validas e todas elas representando contributos importantes para o processo de tomada
de decisdo em matéria ambiental. A influéncia de cada forma de participagdo no processo
de tomada de decisao ¢ for¢osamente diferente. E apesar de até os afefos serem uma
contribuicao importante para o processo decisorio, ponderar informacao factual e cienti-
fica por um lado, e informagdo emocional e subjetiva por outro, € pretender comparar o
incomparavel.

Por isso o dever de incorporar ndo apenas factos cientificos, mas também sentimen-
tos, no processo de tomada de decisdo em matéria ambiental € o drama didrio dos 6rgaos
publicos — politicos, administrativos, empresariais ou judiciais — que tém a seu cargo a
responsabilidade de estabelecer regimes, escolher solucdes, arbitrar controvérsias, apre-

ciar requerimentos, conceder licengas ou realizar auditorias.

V. Utilidade da participa¢ao

No entanto, os contributos do publico sao fundamentais para:

+ aquilatar a importincia social ou econdmica das atividades propostas;

* apreciar a aceitabilidade social, juridica e ética dos impactes ambientais;

140 artigo 6 n.° 7.

59



« aferir a aceitagdo social e a viabilidade socio-econdmica de possiveis alternativas;
+ avaliar a percegdo social e o impacto econdomico das medidas de mitigacdo e
compensagao;

* identificar a relevancia antroépica do ambiente natural afetado.

As razodes pelas quais a incorporacdo dos contributos da participagdo publica ¢
importante decorrem de diversos instrumentos de Direito internacional.

Antes de mais, a Conven¢do de Aarhus afirma claramente que “no dominio do
ambiente, a melhoria do acesso a informagao e da participacao publica no processo de
tomada de decisdes aumenta a qualidade das decisdes e refor¢a a sua aplicagdo, contribui
para a sensibilizacdo do publico para as questdes ambientais, da-lhe a possibilidade de
manifestar as suas preocupagdes ¢ permite as autoridades publicas ter em conta essas
preocupagdes .

Também as Recomendagoes de Maastricht sobre a promogdo da participagdo publica
eficaz na tomada de decisoes em materia ambiental proclamam as multiplas vantagens
da participagdo publica: “a participagdo publica aumenta a qualidade e a implementagao
efetiva das decisdes relativas ao meio ambiente. Proporcionar ao publico a oportunidade
de exprimir os seus pontos de vista e exigir que as autoridades publicas tenham em devida
consideragdo esses pontos de vista na decisdo reforga a responsabilizagdo e a transparén-
cia do processo de tomada de decisdo ambiental e pode fortalecer o apoio publico as deci-
soes tomadas. Processualmente, contribui para uma maior consciencializagdo do publico
e das autoridades publicas para as questdes ambientais™!6.

De todas as vantagens, a melhoria da qualidade das decisdes € a que esta mais em
consonancia com a Convencao de Aarhus. De acordo com o Guia de Implementagdo da
Convengdo de Aarhus, “a importancia de integrar plenamente as consideracdes ambien-
tais na tomada de decisdo governamental exige que as autoridades publicas possuam
informacodes precisas, abrangentes e atualizadas (...). O publico pode ser uma importante

fonte desta informacio”!”.

15 89 do Preambulo.

16 Recomendagdes adotadas pela Comissdo Econdémica das Nagdes Unidas para a Europa sob o
titulo Maastricht Recommendations on Promoting Effective Public Participation in Decision-making
in Environmental Matters. Prepared under the Aarhus Convention, Geneva, 2015 p. 6 (disponivel em
https://www.unece.org/environmental-policy/conventions/public-participation/aarhus-convention/tfwg/
envppppdm/ppdm-recs.html)

17 Pagina 119 do Guia, disponivel em https:/www.unece.org/index.php?id=35869.
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VI. Uma “nova gramatica” para compreender a participacio cidada: os servigos

dos ecossistemas

E aqui que entram os servicos dos ecossistemas, conceito novo, nascido na ecolo-
gia, mas com aplicacao juridica, que pode ajudar a esclarecer o conteudo da participagao
cidada e a valorar mais eficazmente a importancia dos contributos dos cidaddos para o
processo decisorio.

O conceito de servigos dos ecossistemas foi langado ao nivel politico por Kofi Annan,
no discurso da Cimeira das Nagdes Unidas do Milénio: “o ambiente natural realiza para
nos, gratuitamente, servigos basicos sem os quais a nossa espécie nao poderia sobreviver.
A camada de ozono remove os raios ultravioletas do sol que prejudicam pessoas, animais
e plantas. Os ecossistemas ajudam a purificar o ar que respiramos € a agua que bebemos.
Eles convertem os residuos em recursos e reduzem os niveis atmosféricos de carbono
que, de outra forma, contribuiriam para o aquecimento global. A biodiversidade fornece
um stock abundante de medicamentos e produtos alimentares e mantém a variedade gené-
tica que reduz a vulnerabilidade a pragas e doencas. Mas estamos a degradar e, em alguns
casos, destruir, a capacidade do meio ambiente para continuar a fornecer-nos esses servi-
cos de suporte a vida” 18,

O discurso de Kofi Annan langou o mote para um trabalho cientifico de grande
folego, consubstanciado em varios Relatdrios (gerais, tematicos e regionais) destinados
a Avaliacdo dos Ecossistemas do Milénio!?. O conceito de servicos dos ecossistemas
reflete uma nova ferramenta cientifica com um potencial surpreendente, se for utilizado

para realizacdo de fins juridicos2’.

Na legislagdo da UE, o dever de ter em consideragio os servigos ecossistémicos?!

nas decisdes ¢ uma obriga¢do transversal. Na legislacdo ambiental, os servigos dos ecos-

22

sistemas sdo mencionados no contexto da luta contra espécies exdticas invasoras<~, na

18 Intitulado We, The Peoples o discurso de 80 paginas aludiu, de forma inspiradora, aos servigos
dos ecossistemas, na pagina 55 (Disponivel em http://www.un.org/en/events/pastevents/pdfs/We The
Peoples.pdf).

19 Todos disponiveis em https://www.millenniumassessment.org/en/index.html .

20 Alexandra Aragdo com Sander Jacobs e An Cliquet — What’s law got to do with it? Why environ-
mental justice is essential to ecosystem service valuation. Ecosystem Services, Special issue on Integrated
Valuation, 2016 (http://dx.doi.org/10.1016/j.ecoser.2016.09.012); Alexandra Aragdo — A natureza ndo tem
preco... mas devia. O dever de valorar e pagar os servigos dos ecossistemas. Estudos em homenagem a
Jorge Miranda, Coimbra Editora, 2012, vol. IV, p. 11 a 41 (http:/hdl.handle.net/10316/80975).

21 A Divisdo de Estatistica das Na¢des Unidas esté a trabalhar em conjunto com a Agéncia Europeia
do Ambiente para desenvolver uma Classificagdo Internacional Comum de Servigos dos Ecossistemas
(CICES) para fins de contabilidade ambiental (a versdo mais atualizada, esta disponivel em https://cices.cu/).

22 Regulamento 1141/2014, de 22 de outubro de 2014 relativo a prevencdo e gestdo da introdugdo

e propagacdo de espécies exdticas invasoras (disponivel em https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PT/
TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2014.317.01.0035.01.POR &toc=01J:L:2014:317:TOC).
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23

promogao de fontes de energia renovaveis>>, no ordenamento do espago marinho?*, na

125 e no programa LIFE2%. Para além da legislagio ambiental,

28

responsabilidade ambienta
na politica agricola?’, na politica de coesdo?®, na cooperagdo internacional? também os
servigos dos ecossistemas devem ser tidos em consideragao.

Na Unido Europeia, até a jurisprudéncia esta a ser influenciada pelo novo conceito.
Em 2014, o Tribunal de Justica Europeu abordou a questdo dos servigos ecossistémicos

no julgamento sobre a politica alemi de recursos hidricos3?.

VII. Os servicos culturais dos ecossistemas
Nos termos da lei, sdo quatro os tipos de servicos dos ecossistemas:

«i) ‘Servigos de producdo’, entendidos como os bens produzidos ou aprovisionados
pelos ecossistemas, nomeadamente alimentos, agua doce, lenha, fibra, bioquimicos ou recur-
sos genéticos, entre outros;

i) ‘Servigos de regulagdo’, entendidos como os beneficios obtidos da regulacdo dos
processos de ecossistema, nomeadamente a regulacdo do clima, de doengas, de cheias ou a

destoxificacdo, entre outros;

23 Diretiva 2009/28 de 23 de abril de 2009, relativa a promogao da utilizagdo de energia proveniente
de fontes renovaveis (disponivel em https:/eur-lex.europa.cu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX
:32009L0028& from=EN).

24 Diretiva 2014/89 de 23 de julho de 2014, que estabelece um quadro para o ordenamento do
espaco maritimo (disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32
014L0089& from=EN).

25 Diretiva 2004/35 de 21 de abril de 2004 relativa a responsabilidade ambiental em termos de pre-
vengao e reparacdo de danos ambientais, (disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32004L0035&from=EN).

26 Regulamento 1293/2013,de 11 de dezembro de 2013 que estabelece um Programaparao Ambiente e a
Acdo Climatica (LIFE) (disponivel em https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX
:32013R1293&from=EN).

27 Regulamento 1305/2013, de 17 de dezembro de 2013 relativo ao apoio ao desenvolvimento rural
pelo Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) (disponivel em https:/eur-lex.europa.
eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1305&from=EN).

28 Regulamento 1300/2013, de 17 de dezembro de 2013 relativo ao Fundo de Coesdo (disponivel em
https://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1:2013:347:0281:0288:pt:PDF).

29 Regulamento 233/2014, de 11 de margo de 2014 que cria um instrumento de financiamento da
cooperagdo para o desenvolvimento (disponivel em https:/eur-lex.curopa.cu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32014R0233&from=EN).

30" Acordao do Tribunal de Justiga (Segunda Secgdo) de 11 de setembro de 2014, Comissdo Europeia
contra Republica Federal da Alemanha, Processo C525/12, onde se discute o conceito de “servigos da
agua”.
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iii) ‘Servigos culturais’, entendidos como os beneficios ndo materiais obtidos dos ecos-
sistemas, nomeadamente ao nivel espiritual, recreativo, estético ou educativo, entre outros;
iv) ‘Servicos de suporte’, entendidos como os servigos necessarios para a produgdo de
todos os outros servigos, nomeadamente a formacao do solo, os ciclos dos nutrientes ou a

produtividade priméria, entre outros»’!.

Os servigos de provisionamento, de regulacdo e de suporte podem ser adequada-
mente explicados através das ciéncias centradas na natureza (como ecologia, biologia,
quimica, geologia e fisica). Mas entender os servigos ecossistémicos culturais — o valor
da natureza para as pessoas, do ponto de vista cultural — requer a contribui¢do das ciéncias
centradas no ser humano. Além do Direito, a Antropologia, a Sociologia, a Psicologia, a
Filosofia, a Histdria, a Linguistica, a Politica ou a Teologia s3o fundamentais para com-
preender verdadeiramente o valor cultural dos servigos dos ecossistemas.

Ora, para compreender melhor o conteudo da participagdo cidada € precisamente aos
servicos culturais que devemos atender.

Segundo o Relatorio da Avaliagdo dos Ecossistemas do Milénio3?

, 0s servigos cul-
turais sao os beneficios ndo materiais que se obtém dos ecossistemas através do enri-
quecimento espiritual, desenvolvimento cognitivo, reflexdo, recreacdo e experiéncias
estéticas”.

Ja a Classificacdo Internacional Comum dos Servicos dos Ecossistemas?? define os
servicos culturais como “todos os produtos nao-materiais € normalmente nao consumi-
veis dos ecossistemas que afetam os estados fisicos e mentais das pessoas. Os servigos
culturais sao considerados principalmente como configuracdes fisicas, locais ou situagdes
que dao origem a mudangas nos estados fisicos ou mentais das pessoas e cujo carater ¢
fundamentalmente dependente de processos vivos; podem envolver espécies individuais,
habitats e ecossistemas inteiros”.

Complementarmente adota uma tipologia que identifica dez categorias de servicos
culturais: cientificos, educacionais, hereditarios, patrimoniais, de diversdo, estéticos,
simbolicos, sagrado e religiosos, de existéncia e de legado. Para simplificar a exposi¢ao
agregaremos as dez categorias em quatro tipos mais genéricos: os servicos culturais inte-
lectuais, os sensoriais, 0s espirituais e os identitarios.

Para compreender os exemplos que se seguem, ¢ importante ter a nogdo de que
os servicos culturais podem ser usufruidos tanto presencialmente como ndo presencial-

mente, ou seja, vamos dar exemplos de usos diretos e indiretos da natureza.

31 Artigo 2.° q) do Decreto-lei n.° 142/2008, de 24 de Julho, que estabelece o regime juridico da
conservagao da natureza e da biodiversidade.

32 Millenium Ecosystem Assessment, 2005, p.4.

33 Disponivel em https://cices.eu/.
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Assim, a valoragdo intelectual pode antes de mais favorecer quem beneficia de um
contacto direto ou presencial com a natureza, através de visitas de estudo, trabalhos de
campo, realizagdo de experiéncias, recolha de amostras, realizacao de performances. De
forma indireta, a valoragdo intelectual indireta ou nao presencial pode decorrer da anélise
de amostras previamente recolhidas, do exame dos registos obtidos através de equipa-
mentos ja instalados, ou do estudo de registos fotograficos ou sonoros ou até da analise de
registos artisticos, como desenhos, ou esculturas.

Por sua vez, a valoragdo sensorial pode beneficiar quem possa presencialmente fazer
um picnic, um passeio, atividades de gindstica ao ar livre, ou fotografia de natureza.
Porém, mesmo sem estar fisicamente presente ¢ possivel experienciar os beneficios de
valores naturais através da apreciacao visual, acustica, olfativa ou tatil de registos foto-
graficos ou filmograficos (em duas ou trés dimensdes), de registos audio de sons naturais
ou de amostras de substancias (naturais ou sintéticas) que reproduzam os cheiros ou as
texturas da natureza.

Quanto a valoragdo espiritual, ela pode ser religiosa ou nao religiosa. No primeiro
caso temos o Rio Whanganui, na nova Zelandia; os glaciares Gangotri e Yamunotri nos
montes Himalaias, no Nepal; a azinheira de nossa Senhora, em Fatima ou até os ramos de
oliveira oferecidos na Pascoa. No segundo caso podemos incluir locais dramaticamente
simbolicos por estarem ligados a acidentes ou suicidios, ou ainda locais e espécies Aisto-
ricamente simbodlicos como a arvore de Newton em Cambridge, ou as arvores portugue-
sas contemporaneas de Jesus Cristo ou da nacionalidade portuguesa3*.

Por fim, a valoracao identitaria da natureza pode ser analisada na 6tica individual,
relativamente ao valor para as pessoas ou na perspetiva coletiva, como o valor para povos
ou comunidades. O valor individual pode ser um valor hereditdrio, para alguém que seja
o proprietario por exemplo de um terreno que sempre pertenceu a sua familia, ou um
valor historico, para quem, mesmo nao sendo proprietario, sempre teve relagdo de proxi-
midade com um determinado local ou valor natural.

Relativamente aos povos ou comunidades, os exemplos de elementos identitarios
sdo abundantissimos, como por ex. a palanca gigante em Angola, a 4guia na Alemanha, o
canguru na Australia, o condor no Peru, o panda na China, o cisne na Dinamarca, o touro
em Espanha, a rena na Finlandia, o kiwi na Nova Zelandia, os sobreiros em Portugal ou
as tulipas na Holanda. Cada um destes elementos naturais tem um valor identitario da
cultura do seu pais.

Em suma, os servicos culturais dos ecossistemas sdo a “gramatica” que permite aos

decisores, aos operadores econdmicos e aos cidaddos, compreender e exprimir em lingua-

34 Ver Instituto de Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade, Arvores Monumentais de Portugal,
http://www2.icnf.pt/portal/florestas/aip/aip-monum-pt .
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gem cientifica — objetiva, mensuravel, reprodutivel e generalizavel — os conhecimentos,

as percegdes, as emocdes € os sentimentos que decorrem do contacto com a natureza.

VIII. Conclusao

E incontestavel que ter informagdes precisas sobre os sentimentos das pessoas em
relagdo ao meio ambiente ¢ extremamente relevante para os decisores, sejam eles admi-
nistradores publicos, autoridades eleitas, CEOs de empresas, juizes, arbitros, mediadores,
candidatos, réus e todos os envolvidos em disputas juridicas. Mas também ¢ crucial para
aqueles que tentam influenciar os procedimentos de tomada de decisdo como os oposito-
res a projetos, os apoiantes de projetos, os lobistas, os proprietarios de terras, as ONGs
ambientais, os operadores de instalagdes, os investidores, os planeadores e os urbanistas.

A conversdao de emogdes difusas em informagdes organizadas sobre servicos cul-
turais dos ecossistemas permite reforcar a efetividade na tomada em consideracao dos
contributos dos cidadaos, facilitar a ponderacdo de argumentos juridicos contrastantes,
chegando assim a solugdes mais justas, reforgando a legitimidade e reduzindo os conflitos

sociais.
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Resumo

Este artigo elabora sobre o percurso institucional dos primérdios das Comunidades Euro-
peias até aos nossos dias com o intuito de analisar se a percecao generalizada de um estado de
“crise” permanente na Europa nos tltimos 60 anos ¢ verdadeira. Tentaremos verificar se tal fato
tem algum sentido ou se se trata de percegdes que usam apenas o termo, mas que, na sua esséncia,
ficam desviadas do conceito atribuido a palavra “crise” e que deriva da palavra grega “krisi”. Em
segundo lugar, abordamos a arquitetura institucional da construcdo e integracdo europeia, iniciada
em 1951 com a CECA, com curso até ao presente com a atual Unido Europeia. Foram revisitados
alguns dos mais marcantes episodios da construcao de facto e a evolugdo daquela arquitetura — a
atual Unido Europeia —, questionando a cada passo se cada um deles tinha adesdo a uma eventual
"crise’ percebida na altura e cuja simula das respostas dadas, com a relatividade de analise que a
passagem do tempo nos permite agora comparar entre entre si numa logica agregada, acabou por
vir a dar forg¢a ao argumento final exposto na conclusao.

Palavras-chave: Crise; Desenvolvimento; Europa; Politica; Mito.

Abstract
This article describes the institutional journey of the beginnings of the European Commu-
nities to the present day in order to analyze the perception of a state of permanent "crisis" in
Europe in the last 60 years. We will try to verify if this fact has any meaning or if it is a question
of perceptions of misuse of the term, but which, in essence, are deviated from the meaning of the

word "crisis" which derives from the Greek word "krisi." Secondly, we address the institutional
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architecture of the European construction and integration, which started in 1951 with the ECSC
up to present days with the current European Union. Some of the most striking episodes of the
construction and the evolution of that architecture - the current European Union - were revisited,
questioning at each step whether each of them had adherence to a perceived 'crisis' at the time, and
whose summary of the answers given, with the relativity of analysis that the passage of time now
allows us to compare among themselves, in an aggregate logic, eventually came to give force to
the final argument expounded in the conclusion.

Keywords: Crisis; Development; Europe; Politics; Myth.

Nota prévia sobre o conceito de “crise”

A palavra “crise” deve ser uma das mais ditas, escutadas, impressas, comentadas e
justificadas que se nos apresentam todos os dias, em particular num contexto de debilidade
econdmica, incerteza politica e alguma crispagdo social associada, com que temos con-
vivido ultimamente e, consultada a Historia, também continuamente. O foco ¢ a Europa
— Unido Europeia (UE) em particular —, a que se tem de somar a quantidade de eventos e
fenémenos criticos a nivel mundial, cuja interdependéncia ndo ¢ alheia a nossa realidade,
ligados com questdes sociais, de conflito bélico, religiosos, politicos, financeiros, migra-
torios, ambientais, filosoficos, entre outros.

“Crise”, com origem na palavra grega “krisi”, tem como significado a acao de dis-
tinguir, escolher, decidir entre varias medidas ou caminhos a empreender, mas também
significa avaliar uma situagdo problematica ou inusitada com vista a poder haver uma
decisdo. Ora, ainda que tenha duas valéncias — ‘avaliar’ e ‘decidir’ — parece que sO a
primeira ¢ valorizada e, pelo que se nos ¢ dado a observar, s6 para o lado negativo e
depressivo.

Aqui reside o paradoxo do que se entende como significado de “crise”, pois, se €
comum associar “crise” a algo de problematico e, comummente, grave e disruptivo, na
esteira etimoldgica, ‘krisi’ € uma palavra que aponta, essencialmente, para algo positivo
— mudanga, escolha, decisao.

No entanto, a percecao obtida na experiéncia diaria aponta para que a palavra “crise”
e, eventualmente, o conceito negativo que lhe esta atribuido, € recorrente. Acrescente-se
também, e errado, naquilo que sugere significar, como se pretende demonstrar quando
aplicado ao desenvolvimento da constru¢do institucional da UE.

Partindo do principio que a racionalidade inerente aos humanos os impele a desen-
volver a¢des que promovam a melhoria da sua condi¢do do presente, pois, ninguém muda,
conscientemente, para pior, os Estados, em principio, estdo na mesma esteira, como ¢
assinalado por Daniel Altman (2011: 12) “(...) Na tentativa de atingir os seus limites e
proporcionar aos cidadaos os padrdes de vida mais elevados possiveis, os paises depa-

ram-se com uma série de obstaculos (...)".
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Esta constatacdo, na sua globalidade, vem ao encontro da ideia de melhoria da con-
dicdo individual, pois, em tltima andlise, os paises e os seus dirigentes, perseguem os
interesses dos seus cidadaos. Assim, ao incluir “(...) deparam-se com uma série de obs-
taculos (...)”, Altman, no nosso entendimento, esta a referir-se a ‘obstaculos’ que terdo
de ser ultrapassados, sendo legitimo da nossa parte inferir que esses ‘obstaculos’ podem
ser interpretados como sendo eventos a que se generalizou apelidar de “crises” que t€ém
de ser superadas.

Numa perspetiva empirica, na grande maioria das vezes em que estivemos confron-
tados com uma questdo acerca da uma ‘crise’ na UE, fazendo uma analise factual a His-
toria publicada, sempre foi possivel contrariar as percegdes erroneas, no nosso ponto
de vista, de associagdo a algo de negativo sempre que na esfera publica se apresenta tal
percecao, até porque, numa logica agregada, por norma, o tempo presente, geralmente,
ndo é pior que o tempo anterior!.

Veio ao encontro desta nossa atitude contrariadora (a perce¢do generalizada de
‘crise’) o facto de com o trabalho que se realizou, nao ter sido encontrada uma defini¢ao
para o conceito de “crise” que fosse exata, muito menos que fosse aproximada daquela
percegdo, que se obtém nas nossas interagdes com a esfera pubica que nos rodeia. Assim,
sO a “krisi” que se descreveu acima nos serve de referéncia.

A este respeito, num artigo sobre “As retoricas da crise em Portugal”, Fernando
Ampudia de Haro, afirma que “(...) defendemos a ideia de que existe, se quisermos, um
numero infinito de possibilidades de falar acerca da crise, mas apenas um numero finito
delas acaba por se concretizar em discursos socialmente relevantes; discursos que fixam
as fronteiras e as condi¢des daquilo que ¢ debatido na esfera publica.” (Haro, 2013)

Para além do sentido que lhe ¢ atribuido e que estd desviado, como vimos, do sen-
tido original que a etimologia nos indica, estamos assim perante uma palavra que adquire
significacdo propria consoante o emissor que a profere, eventualmente cristalizada na
vivéncia, experiéncia e contexto particular de cada um.

Temos entdo uma palavra viva, talvez mutante e, por certo, com um grau qualitativo
e mesmo quantitativo variavel. Pode dizer-se que hd uma “crise” a medida de cada um,
com significado particular para cada interlocutor e que varia, de forma aleatéria, ao sabor
dos acontecimentos e da percecdo individual, dos contextos onde ¢ proferida e do drama-
tismo que cada agente pretende imprimir a cada um dos acontecimentos que vivenciou.
Palavra multivalente, portanto. A banalizacdo do seu uso leva, pelo que se constata, a
um estado de interiorizacdo dos seus conceitos menos favoraveis. Soromenho-Marques

assinala:

I Esta constatacio deve ser entendida, naturalmente, em termos sécio/econémicos agregados e com
a relatividade possivel, em especial no periodo que baliza o contetido deste trabalho.
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O conceito de <<crise>> tem vindo a softrer, tanto na linguagem quotidiana como no dis-
curso académico, um processo de nivelamento, de perda da capacidade de ser um vector
semantico significativo. A palavra tem sofrido um uso excessivo, aplicando-se para designar
quadros criticos que vao da saude mental ao funcionamento dos mercados de capitais. Tor-

nou-se uma palavra ruidosa (buzzword), dominada pela ambiguidade.

(Soromenho-Marques, 2001: 749)

Alias, na légica de discurso politico, com que convivemos recorrentemente, “crise”
¢ a palavra-chave para transpor uma mensagem de dramatismo e de alerta para as difi-
culdades passadas, presentes ou futuras, com que qualquer politico precisa de se escudar
para prevenir as suas dificuldades de levar a bom porto as promessas que fez e que, em
ultima instancia, ao assumir a inten¢do, determinacdo e responsabilidade de as resolver,
conseguir convencer os eleitores a concederem-lhe o voto que o elege.

Haro aponta que, relativamente a palavra “crise”, “(...) A sua utilizagdo depende, e
muito, da posicao em relacdo ao poder politico efetivo — detentor ou aspirante — de que
0s usa, ou seja, dos seus interesses relativamente a manutengdo do status quo ou a neces-
sidade de realizar reformas. (...)” (Haro, 2013), o que vem ao encontro de Mathias Taler
que, na entrada “crise” que redigiu para o “Diciondrio das Crises e das Alternativas”, da
conta desta particularidade, notando que, a par do uso descritivo da palavra, este “(...)
pode ser contrastado com um uso mais “performativo”. Por vezes, a palavra “crise” nao
¢ tanto usada para descrever uma situacao dificil, e até perigosa, mas antes para agravar e
até criar essa mesma situagao. (...)” (Centro de Estudos Sociais, 2012: 68).

Também ha “crises” que promovem a motiva¢do extra necessaria para criar um
ambiente de predisposicao (as vezes de euforia) coletiva que conduzem a superagdo de
um problema, que s6 com uma grande massa de aderentes disponiveis para contribuirem
com o seu trabalho ou a¢do concertada (mesmo que nao explicita) pode ver concretizada
a sua resolugio ou minimizagdo de efeitos. Nestas, podemos falar da fome e da misériaZ
na perspetiva em que “(...) os Europeus, na medida em que produzem esfor¢os, sdo, pois,
também e sempre rebeldes a miséria. (...)” (Sloterdijk, 2008: 58)

Voltando ao “Dicionario das Crises e das Alternativas”, Clara Keating, na entrada
‘caos e ordem’, inscreve que “(...) Crises s@o lugares privilegiados de conhecimento.
Colocam-nos nos abismos e vazios do que (ainda) nao esta la. Permitem pensar a agao
humana (...)” (Centro de Estudos Sociais, 2012: 42).

Ha assim “crises” para todos os gostos, feitios, interpretacdes, conjeturas, vontades
e interesses. Dali, talvez, o estado continuo de “crise” que pressentimos € que em nds se

entranha, a ponto de assumirmos que estamos em “crise” permanente (Chesney, 2015).

2 Temas também muito associados a “crise”.
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Ora, a realidade da Europa, no periodo que se pretende analisar — um pouco mais de
60 anos a esta parte — mostra dados comparativos relativamente positivos, praticamente
a todos os niveis socioecondmicos, 0 que contraria a no¢ao negativa que circula e se per-
cebe quando aparece a palavra “crise”.

Uma analise simples as estatisticas produzidas pelos diversos servi¢os nacionais e da
UE mostra essa evolugdo positiva, apesar dos sobressaltos que, a espacgos, essas linhas de
tendéncia apresentam ao longo das séries de dados que ilustram. A omnipresenga do uso
da palavra “crise” ao longo dos tempos — neste caso, reportados ao periodo de referéncia
deste estudo — pode ou nao fazer sentido quando, numa analise dos indicadores estatisticos
de série longa correspondente aquele periodo, se assiste a melhorias socioecondmicas?

Ao analisar alguns dos episddios mais marcantes da historia da UE (Quadro 1), pode-
mos perceber que muito dos ‘estados de crise’ anunciados ndo o eram de facto, no sentido
da dimensao de avaliagdo que a etimologia da palavra assinala, mas eram sim um apelo a
necessidade de fazer escolhas determinantes, por estratégicas, quanto aos caminhos que
estavam a nossa frente com possibilidade de serem prosseguidos.

Aqueles tempos de pos-guerra ou guerras, em cada tempo, eram de escolha entre
caminhos percorridos durante séculos com resultados penalizadores, destrutivos e de
razdo sem sentido que, eram, sabemos agora, motivados por objetivos vazios de funda-
mento valido para uma Europa que era, ¢ e representa, muito mais que a soma de todos os

interesses juntos. Estaremos aqui na presenga de “crise” de cariz motivacional?

Quadro 1

Acontecimentos Europeus 45-50 | 51-60 | 61-70 | 71-80 81-90 91-00 01-10 | 11-17

Efeito 2.° Guerra Mundial

Conselho da Europa 49
OTAN (inclui EUA, Canada e Turquia) 49
CECA (51)
Rejeicdo CED (Comunidade Europeia Defesa) 54

Invasdo da Hungria pelo Pacto de Varsovia 56

Mercado comum — CEE — CE — UE 57

Crise da ‘cadeira vazia’ (Franga/CE) 66

Saida da Franga da OTAN 66

Esmagamento da ‘Primavera de Praga’ pela URSS 68

Maio 68’ em Franga (revolta estudantil e movimento social) 68

Revolugdo politica em Portugal 74

Descolonizag@o Portuguesa (exceto possessdes na India) (ver

quadro 2) T

Criagao ‘Serpente Monetaria’ 72

Alargamentos 73 81,86 95 04,07 13

Eleigdes Parlamento Europeu (em Portugal a partir de 87%) 79 | 84,87* 89 94,99 04, 09 14

Criacao do SME (Sistema Monetario Europeu) 79
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Acontecimentos Europeus 45-50 | 51-60 | 61-70 | 71-80 81-90 91-00 01-10 | 11-17
Renegociagdes do Reino Unido e ‘Brexit’™* 74,80 17%
Libertacdo paises Leste esfera Soviética 89-90
Queda ‘Muro de Berlin’ 89
Reunificagdo Alema 90

. o

Tratados (refor,mas institucionais) e respetivos ‘Naos’ e 51, . % o 6 o
entraves de paises 57
Guerra nos Balcas 91-99
Acidente Nuclear Chernobil 86
Fenomenos de terrorismo interno (AL, ES, RU, IT, PT*, FR) PT*
Fenomenos de separatismo interno (GB, ES, FR, PT*) PT* ES, RU
UEM#* (SME-Euro**) (Euro fisico***) 95% —9g#x |k
Destitui¢do da Comissdo Santer 97
Rejeigdo do ‘Tratado Constitucional da UE’ 05
Debilidade Orgamento da EU
Deficit democratico
Crescimento econdémico débil
Descrenga nos atores e organizagdes politicas estabelecidaS

Legenda:

Década

62 Ano de ocorréncia

A escolha de uma Europa alinhada com a ‘economia de mercado’, de ‘cariz democra-
tico’, a trabalhar em conjunto por objetivos comuns, ou a de uma Europa encerrada nos
seus ‘becos nacionalistas’, mais facilmente controlaveis por forcas totalitarias, internas
ou externas, com logicas de planificagdo unitarias e menos respeitadoras das diversidades
em que a Europa ¢ paradigma.

Por outro lado, outros temas anunciados também ‘naqueles tempos’ como em ‘estado
de crise’, passados ‘aqueles tempos’, continuam a ser classificados como em “crise” no
tempo presente>. Ora, ndo nos parece que um estado de “crise” possa perdurar 70 anos.

Estamos mais convictos que, naqueles casos, ndo se trata de uma “crise” na acecao
etimoldgica abordada, mas tratar-se-4 sim de um problema estrutural, uma debilidade
permanente, um problema cuja dinamica de desenvolvimento ndo permita uma resolucao
ou entdo um processo de inquietude fase a uma evolugdo no percurso quando tem de ser

desbravado e ndo ha referéncia orientadora para comparar®.

3 Por exemplo, ‘Crise’ do Emprego, ‘crise’ da Agricultura, ‘crise’ da Energia, ‘crise’ Politica, entre
outras;

4 Uma explicagdo mais detalhada sobre os significantes atribuidos a estes ‘marcadores’ pode ser
consultada no texto completo da nossa dissertagdo de mestrado, em <http:/hdl.handle.net/10400.2/6658>
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Temos assim definido como hipdteses quatro categorias de classificagdo de eventos/
fatores criticos (a que chamaremos ‘marcadores’) que comummente se designam como
“crise”: debilidade estrutural; debilidade permanente; problema dinamico; evolugdo

societaria.

1. Os esquicos iniciais

A reconstru¢ao europeia iniciada no pos-Segunda Grande Guerra (1939-45), que
agora nos ¢ oferecido como dado adquirido e sobre o qual se discorre em todas as dire-
¢oes, nao foi conseguida em cima de confortdveis mesas de reunido.

O processo de integracao europeia foi trabalhado com o jeito de quem tinha de rede-
senhar um projeto partindo de uma folha em branco (negro, para ser mais preciso, quanto
ao estado de devastacdo em que se encontrava a maioria dos paises sobreviventes a auto-
destruicao infligida de moto proprio pelos seus conterraneos). A Europa autodestrui-se
pela segunda vez, num espago de cerca de 30 anos, apenas e sO porque internamente
assim o entendeu.

A Europa por momentos (dois pequenos periodos de 4 e 6 anos, num espago de 30
anos) ensandeceu. Esse estado de deméncia coletiva conduziu a que a maioria dos paises
perdessem os anéis (as possessoes ultramarinas e todo o poder econdmico que estava sub-
jacente a sua posse) e levou a que quase perdessem também os dedos (com os milhdes de
mortos e a destrui¢do das infraestruturas basicas que permitiam que os vivos continuas-
sem a viver) (Rémond, 2009).

Apesar do que aconteceu a toda a estrutura fisica, logistica e de circuito basico de
produgdo de bens essenciais, a capacidade de pensar e as estruturas de valores fundamen-
tais da ‘civilizag@o europeia’ ndo foram danificadas irremediavelmente (Rémond, 2009).
A reserva de conhecimento humanista e a resiliéncia dos europeus revelou-se como nunca
determinante para dar novo rumo a relagdo humana que a partir daquele instante tinha de
ser seguido em contraponto ao percurso e resultados penalizadores conseguidos até ali.

A reconstrugdo europeia® comegou a cimentar-se com o advento de institui¢des®
agregadoras. Os passos iniciais podem ser considerados como timidos, se vistos a distan-
cia e com uma perspetiva de uma atualidade mais dinamica, mais globalizada e, neces-
sariamente, mais imediata por consequéncia dos meios de comunicagdo e de informagao
que dispomos no presente. Nao foram. Foram ao mesmo tempo temerosos, arrojados e

até visionarios no momento da aplicagdo. Talvez porque, como dizia Jean Monnet “(...)

3> Nio podemos esquecer o impulso fundamental fornecido pelo Plano Marshall.

6 “Nada se faz sem os homens. Nada durara sem institui¢des”, Jean Monnet.
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os homens ndo aceitam a mudang¢a a ndo ser por necessidade e ndo veem a necessidade
sem estar envolvidos numa “crise”. (...)”".

Era o momento certo para tentar aplicar uma ideia que ja vinha ha longo tempo a ser
sugerida. Era preciso fazer qualquer coisa de diferente daquilo que tinha sido feito até
ali. Continuava-se num paradigma de nacionalismo que tinha conduzido a Europa a um
permanente estado de guerra, que culminou numa quase destrui¢ao total com a Segunda
Guerra Mundial. E o que havia a fazer de diferente, seria unir o que sempre esteve sepa-
rado. Era uma inversdo completa de paradigma de organizagdo, de vivéncia e relagdo
societaria entre paises, povos € nagoes.

Mas a memoria das nagdes e paises ainda estava muito fresca, muito viva de amar-
gura, ressentimento e dor pelo passado recente. Providencialmente, Jean Monnet® deu o
mote afirmando que, o projeto que estava em marcha, ndo se destinava “(...) a coligar
Estados, mas sim pessoas. (...)”?

Assim, duas dimensdes substantivas devem ser incorporadas como pertencendo ao
que se subentende do circuito da reconstrugdo europeia: a cooperagao € a integragao.

Estes dois elementos de base, quando juntos numa mistura de relagdes interpenetra-
das, ndo devem ser entendidos como um momento de “crise”, mas sim um momento de
“krisi’.

1.1. A primeira amarra: Tratado CECA

Regra geral, todos os processos decisorios sdo por natureza intrincados e quando
entram no nivel de relagdes entre Estados soberanos, entdo a complexidade entra num
patamar de quase impossibilidade de concretizagao.

No entanto, na maioria das vezes, sdo as mesmas pessoas que podem travar o livre
curso de uma ideia até ao topo que também podem ser os padrinhos que a acompanham
até que se concretize. Entdo, as pessoas que conseguem, pelo seu empenho e visao, ultra-
passar todas as etapas daqueles processos complexos e colocar em funcionamento as
ideias simples, devem ser consideradas como verdadeiros defensores da ‘krisi’ e ndo pro-
motores da “crise”.

Na situag¢do em analise, vencidos que foram os eventuais obstaculos administrativo/
politicos que sempre engulham a passagem de uma ideia dentro de um corpo com poder

decisorio, que envolve dois paises com culturas ¢ modos de funcionamento diferentes,

7 Monnet, Jean. Mémoires, Paris, éditions Fayard, 1976.

8 Cidadao Francés que se viu outorgado como ‘Cidadio Honorario da Europa’ pelo Conselho Euro-
peu do Luxemburgo a 2 de abril de 1976.

9 Ver nota 7.
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vizinhos — Franca e Alemanha — que tinham um histérico recente de conflito mortal,
de ganho e perda de espago territorial e de luta por recursos entendidos como vitais por
cada um, entdo o trabalho de fazer percorrer a tal ideia simples até ao cume, estima-se
ciclopico.

Mas outra hipotese nao havia, pois tudo o resto — guerra — ja tinha sido tentado de
forma repetida e a situagdo — morte e destrui¢do — era o resultado que se repetia na exaus-
tao de cada tentativa, qual experiéncia da fisica ou da quimica.

Mais uma vez nao havia “crise”, havia sim uma relativa constancia ciclica na receita
a aplicar face aos fatores de divergéncia, que apareciam também com uma cronologia
com forte carater pendular. Aparentemente, a memoria dos homens estava demasiado
curta, pelo que o guido estava demasiado estavel no contetudo e resultados.

Em cada um daqueles momentos de ‘krisi’, conclui-se que os processos de avaliagdo
e de decisdo que lhes correspondem, tendiam a um resultado penalizador e sem futuro
expetavel de melhoria para qualquer dos contendores.

Jean Monnet com Robert Schuman!? — franceses — e Konrad Adenauer!! — alemao
— conseguiram fazé-lo. Estavam no topo dos respetivos corpos decisorios dos seus pai-
ses, tinham firme a convicgdo que aquela ideia simples podia ajudar a inverter o ciclo de
catastrofe vivida pela Europa até ali e estavam determinados a provar que uma partilha de
recursos seria bem mais produtiva e bem menos dolorosa que uma luta pela tentativa de
aniquilagao do vizinho para atingir o mesmo objetivo. Ao que se percebe foram revistos
os resultados da avaliacdo da ‘krisi’ e a decisdo seguiu em caminho diverso daquele que
até ali tinha sido tentado.

Esta logica de partilha no meio de uma grande dificuldade ¢ muito tipica da cultura
humanista europeia, no entanto, entre estados, a partilha é sempre algo de muito dificil
digestdo e ndo ¢ aceite como algo normal, em particular quando uns dias atrés estiveram
envolvidos numa guerra devastadora. E como se a solidariedade e a fraternidade tives-
sem um limite de aplicagdo até a dimensao absoluta do individuo ou de um conjunto de
individuos que nao ultrapassa, em grande medida, apenas os que estao juntos por lagos de
sangue. Um Estado nao cabe dentro daquelas balizas de solidariedade ou de fraternidade.
Um Estado tem de ter sempre uma vantagem ou interesse superlativo aliado a qualquer

relagdo com outro Estado!2.

10 Ministro dos Negocios Estrangeiros da Franga em 1951.
1 Ministro dos Negocios Estrangeiros da Alemanha em 1951.

12 As deficientes redes de comunicacdo — estradas, caminhos-de-ferro e pontes — estavam muito
danificadas ou deixaram de existir devido ao esforgo destrutivo da guerra, o que condicionava fortemente
a obtenc¢do de matérias-primas essenciais para que a producao e a consequente distribui¢do e comerciali-
zagdo dos produtos acabados fluisse. Ao mesmo tempo, a dimensdo do mercado alemao era determinante
para as economias europeias pois parte significativa das transagdes de bens e matérias-primas tinha a
Alemanha como parceiro. Esta circunstancia era importante para a recuperagdo economica da Europa.
Paradoxalmente, a recuperagdo do inimigo aniquilado era fundamental para a sobrevivéncia da Europa.
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Assim, o feito, conseguir colocar o acesso ¢ a produ¢do de um recurso cobicado
pelos dois contendores de ontem numa autoridade comum que passa a regular o seu uso
e produgao, ¢ um rasgo profundo na abertura do caminho para o inicio de uma unido que
estava emperrada em gavetas de nacionalismo empedernido e sem viabilidade, mas com
as cautelas necessarias para que o controlo e supervisao do fulcro essencial da anterior
contenda — o carvdo e o ago — pudesse ser monitorizado em permanéncia por aqueles
que mais diretamente, pela proximidade, sofreram as consequéncias imediatas, os paises
vizinhos da Alemanha.

Se com esta iniciativa fosse possivel que — como veio a acontecer — se criassem lagos
de futuras cooperagdes que reforcassem os objetivos de paz na Europa, tanto melhor.

As reacdes de contrariedade foram inimeras, em particular devido aos receios inter-
nos de cada pais, da fresca memoria do passado recente de duas ou trés geragdes de
pessoas, que sofreram os efeitos de um poder desmedido, arrogante e obcecado pela supe-
rioridade da raga'3. Mas, a conjugagdo dos bons oficios dos homens, que por uma feliz
circunstancia estavam no topo da cadeia do processo de decisao de ambos os paises,
contribuiu decisivamente para que a simples ideia pudesse ganhar foros de objetivo con-
cretizavel e primeira pedra para a construgdo do edificio de mais paz e melhor desenvol-
vimento para o todo comum dos Europeus.

Aos dois paises percursores da ideia, rapidamente outros quatro vizinhos se junta-
ram, pois, por certo, perceberam que nao podiam deixar fugir tal oportunidade de traba-
lho conjunto. Estava criado o grupo dos ‘Seis’!4. Os fantasmas de “crise” de valores, do
Estado, da soberania, das fundagdes da patria, foram todos bramidos, mas a determinagao
do pequeno passo que de seguida comegou a dar os primeiros e bons resultados transfor-
mou todos aqueles maus augurios em lastro para continuar a desenvolver o edificio da
integragdo e cooperagao paulatina dos Estados europeus.

Afinal a “crise” ou “crises” anunciadas ndo se concretizaram, apenas ficou a incer-
teza da procura de mais e melhores caminhos com a inquietacdo que todos os processos
criados de raiz promovem. Uma “crise” das boas, portanto.

A estrutura juridico/institucional criada seguia a pratica dos acordos internacionais
embora, com uma pequena diferenca, que residia no facto de a autoridade de controlo e
gestdo — Alta Autoridade da CECA — ndo ter como objetivo defender o interesse indivi-

dual, mas sim o interesse coletivo dos povos dos Estados signatérios. Era entendida como

No entanto, as memorias recentes dos desmandos de uma Alemanha poderosa eram, por outro lado, uma
preocupagdo permanente pelo que era necessario criar condi¢des para que estes dois fatores da equacédo se
equilibrassem a bem do bem comum (Judt, 2014: 110; Patricio, 2009: 209).

13 Poder que foi conferido através de eleigdes democraticas na Alemanha e que levou ao poder o
partido Nazi conduzido por Adolf Hitler.

14 Designacio que entrou no jargio corrente para designar os seis paises (Alemanha, franga, Italia,
Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos) membros das Comunidades.
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supranacional e os seus membros apds serem nomeados eram e deviam manter uma ati-
tude completamente independente face a cada um dos Estados Membros, mesmo daquele
de onde provinham e de que tinham nacionalidade!”. Era uma revolu¢do completa na
logica de controlo e de gestao de poder que Estados soberanos concediam a uma entidade
supranacional!®. Foi um sinal importante para marcar que afinal era possivel inovar no

que tocava aos tradicionais conceitos de relagao de poder entre Estados.

1.2. O segundo passo: CEE e a EURATOM e o primeiro insucesso
1.2.1. O primeiro insucesso: Comunidade Politica e Comunidade de Defesa

Ao Tratado CECA seguiram-se mais tentativas e iniciativas que visavam alargar a
integragdo dos paises da Europa noutras areas de competéncia, embora nem sempre com
sucesso. A Comunidade Europeia de Defesa (CED)!7 é um dos insucessos a par da Comu-
nidade Politica Europeia (CPE)!® que lhe estava acoplada. Apos vérios esforcos para dar
lastro ao sucesso da CECA, os Seis tentam a aproximagao para mais integracdo na com-
ponente politica, intengdo que ja vinha de tras, do Congresso de Haial®.

A ideia de um exército comum e as implicagdes que, alegadamente, traria quanto a
cedéncia de soberania e, por outro lado, condescendéncia ao rearmamento da Alemanha,
conduziu a que a Assembleia Nacional Francesa tenha rejeitado a sua ratificacao levando
a sua nao entrada em vigor.

Os receios da perda de poder — leia-se ‘soberania’ — sobre os destinos proprios de
cada Estado, continuavam bem vivos, exatamente e curiosamente (ou talvez ndo), dentro
da estrutura do Estado que tinha proposto a iniciativa — a Franca. A ‘velha guarda’ fran-
cesa, dominante no aparelho e organizagao politica interna, acabou por fazer valer os seus

argumentos de receio pela ablacao que tais avangos —a CED e a CPE — podiam promover

15 Ver “60 Anos de Europa: os grandes textos da construgo europeia”, pp. 27 e 28.

16 Ver Tratado CECA, capitulo I, art.’ 8.2 a 19; esta ‘pequena’ circunstincia de supranacionalidade
também foi promotora de “crise” no Direito Internacional Publico pois, até ali, todas as organizagdes
internacionais tinham um carater intergovernamental, o que, com esta ‘supranacionalidade’ instituida,
veio trazer novos problemas e desafios ao ‘jus internacional’ adquirido (Campos, Campos & Pereira,
2014).

17" Assinado em Paris em 27 de maio de 1952, mas que nio entrou em vigor devido & sua nio ratifi-
cacdo pela Franca.

18 O famoso Plano Fouchet, nome do diplomata francés encarregado de o elaborar na sequéncia da
decisdo da Conferéncia de Chefes de Estado e de Governo, realizada em Bad Godesberg, na Alemanha,
em julho de 1961.

19 Realizado em Haia, Holanda entre 7 ¢ 10 de maio de 1948, onde fica vincada a vontade dos seus
cerca de 1000 delegados vindos de toda a Europa, em avangar para uma Europa unida em particular ao
nivel econémico e politico.
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“(...) a humilhagdo (...)” 0 “(...) fim da Franga (...)” e “(...) E uma questdo de vida ou de
morte para a Franca.” [expressdes do Senhor Herriot, deputado da Assembleia Nacional
Francesa] (Parlamento Europeu, 2008: 30 ¢ 31).

Foi uma “crise” ou foi a democracia a funcionar? Certo ¢ que, desde aquele momento
a esta parte, a ideia nao foi mais retomada ou, pelo menos, nao voltou a ganhar o estatuto
que lhe foi impresso na altura — um Tratado?, pelo que, na nossa perspetiva, foi a demo-
cracia a funcionar e, as eventuais consequéncias de tal decisdo e da auséncia de vontade
ou interesse politico em voltar a colocé-la no topo da agenda dos assuntos prioritarios tém
que ver apenas com a vontade dos Estados Membros que tal seja debatido, coordenado e

implementado de facto.

1.2.2. Os sucessos CEE e EURATOM
1.2.2.1. As intengoes

O esfor¢o prometido e concretizado com a instituicdo da CECA, os resultados obti-
dos e o insucesso da CED e da CPE, recentraram as prioridades em aspetos mais setoriais
e, neste caso, mais concretos, o chamado ‘método funcional’2! (Pires, 1994) como refere
Fausto de Quadros (2004: 37), alinhando com a Declaragdo Schuman que afirma “(...) ela
[a Europa] far-se-4 através de realizagdes concretas, pela criagdo, para comegar de uma

solidariedade de facto.”?2,

k23

Paul Henry Spaak<’, seguindo a resolu¢do aprovada pelos Ministros dos Negocios

Estrangeiros do Seis, em Messina2*, onde ficou determinado:

“Os Governos da Republica Federal da Alemanha, Bélgica, Franga, Italia, Luxemburgo e
Paises baixos entendem ter chegado a altura de transpor uma nova etapa da construgao euro-

peia. Consideram que, inicialmente, esta devera realizar-se no dominio econdmico.

20  Até ao presente, a Europa continua a fazer depender, essencialmente, a sua defesa externa da
estrutura da OTAN; a UE continua sem ter um exército, embora disponha de uma Politica Comum de
Seguranga e Defesa (PCSD) que esta integrada na Politica Externa de Seguranga Comum (PESC) e, desde
2005, tenha instituido os ‘agrupamentos taticos’ compostos por cerca de 1500 efetivos militares, mas que
nunca foram ativados nem exista uma sede permanente implantada (Parlamento Europeu, 2014: ficha 6.1).

2l Método de integragdo funcional em que cada etapa da integragdo arrastaria sucessivamente a
seguinte, de maneira praticamente automatica, numa progressdo por andaimes que iria crescendo em
largura e altura.

22 Proferida a 9 de maio de 1950, em Paris, Franga (Parlamento Europeu, 2008: 24).

23 Cidadao belga ativista das causas a favor a unidade europeia, encarregado pelo Conselho CECA
para analisar as possibilidades de maior integragao na sequéncia da proposta apresentada pelos paises do
BENELUX (B¢lgica, Paises Baixos e Luxemburgo).

24 Conferéncia realizada em Messina, Italia entre 1 e 3 de junho de 1955.
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Consideram que ha que prosseguir a constru¢do de uma Europa unida, desenvolvendo insti-
tuigdes comuns, procedendo a fusdo progressiva das economias nacionais, a criagdo de um

mercado comum e a harmonizag@o progressiva das politicas sociais.

Entendem que uma politica deste tipo ¢ indispensavel para que a Europa mantenha o lugar
que ocupa no mundo, para que recobre influéncia e projecgdo, e para melhorar continua-

mente o nivel de vida da sua populagdo.

1) Serdo convocadas uma ou duas conferéncias para elaborar os tratados ou acordos relati-
vos as matérias consideradas;

(...
(Parlamento Europeu, 2008: 36)

liderou um comité que preparou um relatorio sobre as tematicas solicitadas e cuja versao
preliminar foi apresentada, em Bruxelas a 1 e 2 de fevereiro de 1956. A 6 de maio ¢ entre-
gue o relatorio final que, por parte da Franga, gerou controvérsia, apesar de ter visto algu-
mas das suas objecdes satisfeitas, mas que viria a votar contra a sua aprovagdo, embora

ndo tenha conseguido impedir que viesse a acontecer.

1.2.2.2. Os resultados

No comunicado final da Conferéncia de Veneza, realizada a 29 e 30 de maio de 1956,
era reconhecida a aceitagdo do relatorio “(...) como uma base para negociagdes para cele-
brar um tratado que estabeleca um Mercado Comum bem como um tratado que crie uma
organizacgdo europeia para a energia nuclear (EURATOM) (...)” (Parlamento Europeu,
2008: 42) e era feito um convite explicito aos paises terceiros ao grupo dos Seis “(...) para
uma eventual participagao ou associacao aos tratados em preparacao.” (idem).

Estava assim langada mais uma pedra no edificio de unificagdo da Europa, ndo sem
discussdo, divergéncia e receios, “crises” na boa tradi¢do depressiva que ¢ comum a
‘velha’ Europa, que lhe esta associada e que temos vindo a abordar.

Mas tera sido uma “crise” este avanco na constru¢ao europeia ou apenas um intenso
exercicio de debate, no sentido de encontrar pontos de convergéncia entre as propostas
maximalistas para um avango por junto e nao setorial que vieram dos Paises Baixos —
Memorando Beyen (Parlamento Europeu, 2008: 35) —, e os requentados receios franceses
de se estar a caminhar a passos largos para uma unido politica de carater supranacional?

A unidade europeia estava a avancar com dificuldade, mas mesmo assim, o Tratado
CEE e o Tratado EURATOM, conhecidos como os Tratados de Roma, foram assinados

em 25 de marco de 1957, tendo entrado em vigor em 1 de janeiro de 1958.
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Para além da instituicdo de novas competéncias, que alargam o ambito de interven-
c¢do do projeto de unifica¢do europeia, hd também uma intengdo de iniciar a sistematiza-
¢ao do projeto iniciado com a CECA pois, passa a haver uma Assembleia, um Tribunal de
Justica e um Comité Econdmico e Social comuns as trés comunidades.

Por outro lado, dadas as recorrentes objecdes da Franga, desta feita aqueles tratados
eram menos generosos quanto ao ambito da supranacionalidade que se via na CECA,
declinando a legitimidade das decisdes no Conselho e ndo na Comissdo como até ali. Foi
um retrocesso no projeto de integragdo, uma “crise”?

Na nossa opinido, ¢ o calor do debate, a troca de pontos de vista alternativos e pers-
petivas de poder diversas, o que cria as tensoes testemunhadas.

Nao foi uma “crise”, foi uma ‘krisi’ no sentido definido do termo, que aponta para
a evolucdo de uma estrutura que se encontra em constante movimento de adaptagdo as
novas circunstancias e a necessidade de resolver os problemas que sobrevém a cada passo.

Revela que todas as contribui¢des sdo tidas em consideracdo e da sua simula sai um

compromisso aceite como razoavel por todos os intervenientes.

1.3. A terceira etapa: Tratado de Bruxelas (o Tratado de Fusdo)

1.3.1. O contexto

Volvidos oito anos da assinatura dos Tratados de Roma, de novo era necessario pro-
ceder a uma adaptagao da organizagdo da estrutura organica do edificio comunitario. Nao
porque estivesse caduco ou em riscos de desmoronamento, mas porque havia que dar
reposta a novos desafios e dificuldades entretanto sobrevindas, com vista a tornar o desen-
volvimento do projeto mais adequado a realidade e aos anseios dos Estados Membros.
O ‘método funcional’ estava em pleno.

Quando afirmamos que, naquela altura, as Comunidades ndo estavam em risco de
desmoronamento, fazemo-lo porque, de facto, é verificavel agora que nao aconteceu. No
entanto, os sinais dados por um dos Estados Membros — mais uma vez a Franga, percursor
primeiro de todo este processo de construg@o europeia — pela voz do seu mais alto digna-
tario — General De Gaulle — foram colocando em causa o formato que a edificagdo euro-
peia estava a tomar — a tornar-se numa Europa supranacional — ao contrario daquilo que
defendia e que era uma Europa dos Estados, logo, com carater intergovernamental como
era tradi¢do na relagdo entre povos soberanos a luz do Direito Internacional Publico.

A forma escolhida por De Gaulle para o fazer foi inédita pois ndo deu conta previa-
mente, como era curial entre parceiros, das suas inquietacdes, mas usou uma conferéncia
de imprensa (realizada a 5 de setembro de 1960) (Parlamento Europeu, 2008: 48) para

o fazer, o que apanhou todos de surpresa e com natural estupefacao face a gravidade do
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exposto, que vinha ao arrepio de tudo aquilo que tinha vindo a ser feito desde a criagdo da
CECA e ja com acomodagao nos Tratados de Roma, como referido acima.

O entendimento de partilha e de cooperacao para a resolugao de qualquer divergéncia
que pudesse existir estava ali, colocado em causa por via de uma agao unilateral, obvia-
mente nada bem quista pelos outros 5 parceiros, tanto pela forma como pelo conteudo.

Cerca de dois anos depois, voltou a discorrer sobre 0 mesmo assunto, usando o
mesmo método de comunicagdo — conferéncia de imprensa realizada a 15 de maio de
1962 (Parlamento Europeu, 2008: 50-52) —, mas desta vez foi mais longe na declaragao
da Europa que a sua Franca queria de facto — uma Europa dos Estados.

Na sequéncia, a Franga também vetou o pedido de adesao do Reino Unido as comu-
nidades, alegando essencialmente (mais uma vez usando o veiculo ‘conferéncia de
imprensa’, realizada a 14 de janeiro de 1963) (Parlamento Europeu, 2008: 53-54), a cir-
cunstancia ndo continental do Reino Unido e a diferente natureza econdmica existente
entre os Seis e a Gra-Bretanha.

Com este panorama de potencial divergéncia interna entre os Membros dos Seis,
numa area que era determinante para a defini¢ao de toda a légica de funcionamento e
de objetivo das Comunidades — ser uma entidade tendencialmente supranacional e ndo
intergovernamental — fazia toda a diferenca e podia ser razdo suficiente para que todo o
edificio pudesse ruir ali mesmo.

Percebe-se agora que o problema ndo era a Franca, mas o entendimento que um
dos mais influentes dos seus dignatarios — o Presidente — tinha, pessoalmente?>, sobre o
assunto, apesar de internamente, como seria natural, também houvesse vozes alinhadas
com o discurso mais soberanista e de inevitabilidade do papel de charneira a que a Franca
se atribuia unilateralmente2°.

As adaptacdes para menos supranacionalidade institucional introduzidas nos Trata-

dos de Roma, aparentemente, ainda ndo eram suficientes.

1.3.2. Os resultados da fusao institucional

7

Com a assinatura do Tratado de Fusdo?’ é reorganizada a estrutura institucional das

trés Comunidades, passando a haver: um Conselho das Comunidades Europeias, que

25 O “pessoalmente’ fica aqui bem expresso visto que no imediato da declaragdo de 1962 varios dos
seus Ministros pediram a demiss@o e outros altos dignatarios expressaram o seu desconforto e discordan-
cia com a posicao assumida pelo Presidente que vinha contra as posigdes assumidas pela Franga em sede
dos Seis.

26 Esta linha de atitude da Franga, de autoconvencimento na sua predestinagdo, o que nao deixa de
ser curiosa num Estado que ¢ fundador das Comunidades Europeias, vai repetir-se mais a frente no calen-
dario noutros episodios criticos da UE.

27 Em Bruxelas e 8 de abril de 1965.
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substitui o Conselho Especial de Ministros da CECA, o Conselho da CEE e o Conselho
da EURATOM; uma Comissdao das Comunidades Europeias, que substitui a Alta Auto-
ridade da CECA, a Comissao da CEE e a Comissao da EURATOM. Ao mesmo tempo,
passa a haver um Unico or¢gamento comunitario e um unico Tribunal de Contas.

Esta era uma resposta organica que, no nosso entender, vinha dar satisfacao a neces-
sidade de uma maior eficacia de coordenagdo e controlo do processo de integragdo como
um todo, mas que também trazia um pequeno acréscimo da competéncia supranacional
das Comunidades Europeias.

Tinham passado 16 anos desde a criagao da CECA e o projeto de construgao europeia
continuava em marcha, com avangos e recuos ¢ certo, mas em crescendo de integragao
apesar da envolvente externa ser de grande complexidade.

De novo, ndo nos parece que possamos identificar uma “crise” determinante. Pode-
mos, sim, perceber que o processo de construgdo em curso tinha armadilhas promovidas,
umas pelo exterior e outras pelo interior, mas que até ali ndo tinham sido suficientemente

fortes para que o processo fosse abandonado.

1.4. A quarta jornada: Ato Unico Europeu
1.4.1. Sintomas probleméticos

Logo apos a assinatura do Tratado de Fusdo a que fizemos referéncia, um episédio
de extrema gravidade provocou a quase paralisia do projeto europeu. De novo, o protago-
nista era a Franca, que colocou em causa o método de votagcdo do Conselho de Ministros,
previsto nos Tratados de Roma.

Afinal, as tensdes existentes estdo mais dentro de casa que aquelas que podiam vir
de fora.

Estavam a tratar da Politica Agricola Comum (PAC) que, como previam os Trata-
dos, teria votacdes por maioria qualificada. No entanto, a Franga pretendia e insistiu que
deveriam ser votagdes por unanimidade, na esteira do que apontava o Tratado de Roma.
A agricultura era um tema de importancia basilar para a Franca. Assim, como nio obteve
acordo dos seus parceiros e, num ato inaudito, os representantes franceses resolveram
abandonar as sessoes, dando lugar ao que se convencionou chamar de ‘crise da cadeira

vazia’28.

28 Esse nome deriva do facto de, na altura, caber precisamente & Franca a presidéncia do Conselho
de Ministros, pelo que tinha a responsabilidade da condugdo (era a ‘cadeira’) dos trabalhos durante o
periodo em que a estivesse a assumir (rotativamente, conforme determinava o Tratado). Sem presidéncia
ndo havia reunides pelo que durante um periodo de tempo relativamente alargado as Comunidades estive-
ram em ciclo vegetativo pela ndo comparéncia do presidente.
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A Franca ndo s6 pretendia que o regime de votagdes fosse alterado a revelia dos Tra-
tados, como também exigia que a Comissao deixasse de se assumir como uma entidade
supranacional, ou seja, numa posicao de legitimidade decisoéria equivalente a qualquer
Governo de um Estado Membro nas matérias de competéncia proprias das comunidades.

A questdo do ‘interesse vital’ de um Estado Membro foi chamada a colagdo o que
obrigava, desde que invocado, a um retorno de todos os parceiros a negociagdo do
tema objeto de tal invocacdo. Como em tese, a cada momento, cada Estado Membro
podia invocar o ‘interesse vital’, poderia chegar-se ao extremo de haver uma paralisia
relativamente a um ou mais temas, bloqueando assim o prosseguimento dos trabalhos
normais das Comunidades por um periodo de tempo indefinido, o que ndo era de todo
aceitavel.

A situagdo, prolongou-se durante cerca de seis meses e obrigou a varias rondas de
conversacdes dos Seis onde, em resultado da intransigéncia da Franga, chegaram a existir
ameacas que os outros 5 parceiros avangariam sem ela, se a assumida postura de auséncia
se mantivesse. As questdes foram desbloqueadas com o Acordo do Luxemburgo??, onde
ficou expressa a metodologia a adotar para troca de informagao atempada entre a Comis-
sdo e os Representantes Permanentes dos Estados Membros, sobre matérias de particular
importancia, embora ficasse garantido que a Comissao manteria todas as prerrogativas
conferidas pelos Tratados quanto a sua independéncia e direito de iniciativa. A este res-
peito, Lucas Pires assinala que “(...) Tinha havido peripécias e ameagas de retrocesso,
como o da <<politica da cadeira vazia>> promovida pelo General De Gaulle e que s6 o
compromisso do Luxemburgo (1966) viria a apaziguar (...)” (Pires, 1994).

Na nossa perspetiva, olhando o processo agora, passados mais de vinte anos depois
das sabias consideracdes de Lucas Pires, talvez, em toda a historia da construgdo europeia,
se possa aduzir que naquele periodo da ‘cadeira vazia’ houve, de facto, um risco sério de

rutura do projeto o que, naquela altura, ndo serviria ninguém de dentro da Europa.

1.4.2. Voltar ao basico

Vencida mais uma batalha contra o ego, qui¢é incompreendido, do primeiro impulsio-
nador do projeto europeu — a Franga — que acabou por ver algumas das suas inquietagdes
acolhidas, vendo generalizada a exigéncia da decisao por unanimidade, as Comunidades
voltaram a concentrar-se no essencial. O ‘essencial’ que estava ja, ha longo tempo, ver-
tido nos Tratados.

Foram vinte anos de trabalho, debate e impulso importante para a consolidaciao do

projeto europeu, de 1965 até 1986, sem que houvesse uma revisao dos Tratados.

29 Assinado em 29 de janeiro de 1966.
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O que se subentende de tal circunstancia temporal foi que era preciso parar as adap-
tacdes da arquitetura institucional e retomar a letra dos Tratados vigentes, construir e por
em pratica o ja planeado. Voltar ao ‘método de integragao funcional’.

Naquele periodo de duas décadas aconteceram trés alargamentos?, passando a
Comunidade a ter o dobro dos paises e sensivelmente o dobro do territorio de influéncia
e de populacao abrangida. Como refere Lucas Pires, “(...) completando o <<arco atlan-

tico>> e 0 <<arco mediterranico>>, respetivamente a ocidente e a sul (...)” (Pires, 1994).

Quadro 2

Acontecimentos Mundiais 45-50 | 51-60 | 61-70 | 71-80 | 81-90 91-00 | 01-10 | 11-17

Descolonizagido Zona Asiatica (inclui possessoes Portuguesas India) (45-54)

1.* Guerra do Vietname — Franga (46-54)

Criacio Estado de Israel (48) e conflito com os Arabes

Guerra da Coreia 50-53 50-53

Grupo dos Nao-Alinhados 55

2.* Guerra do Vietname — Estados Unidos (61-75)

Descolonizagdo Zona Africana (57-65)

Crises Misseis Cuba 62

Choque petroleo 73

Ascensdo de Khomeini com criagdo Estado Islamico no Irdo 79

Inicio depressdo econdomica

Guerra [rdo-Iraque 80— 88

Guerra do Afeganistdo (79 — 86)

Choque petréleo 79

Crash bolsa Nova lorque 87

Colapso Unido Soviética (91)

Guerra do Golfo (Iraque) promovida por forgas Ocidentais

Recessao mundial

Ataque ‘Torres Gémeas’ Nova lorque 01

Campanha militar Afeganistido promovida pelos EUA

Crise Bancaria/Dividas Publicas

Primavera Arabe

Aumento acentuado dos fluxos migratoérios para Europa

Legenda:

Década

62 Ano de ocorréncia

Mas nesses 20 anos também aconteceram vdrias perturbacdes a nivel mundial (qua-
dro 2), que nao podem ser desligadas das tensoes e dificuldades vivenciadas pela Europa

comunitaria como um todo. Desde logo, as diversas perturbagdes a nivel financeiro e

30 1973: Dinamarca, Irlanda e Reino Unido; 1981: Grécia; 1986: Portugal e Espanha.
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monetario, passando pelos choques petroliferos e pelos diferentes conflitos armados um
pouco por todo o planeta (Patricio, 2009: 264).

A “crise” ou as “crises”, afinal eram globais. A efervescéncia politica mundial estava
em alto grau de temperatura entre os dois principais contendores de uma ‘guerra fria’ sem
quartel e a Europa com os seus problemas internos nio lhes estava imune, até porque
alinhava num dos lados da contenda.

Num contexto internacional de tamanha complexidade, falar em “crise” da Europa,
como se de um processo exclusivo fosse, €, no nosso entender, nada mais que tentar
continuar a reviver uma mentalidade eurocéntrica e egocéntrica bacoca e revivalista de
tempos insanos de conhecimento obscuro, em que tudo girava em torno daquilo que se
passava na nossa geografia limitada e o resto do mundo apenas servia como quintal de
abastecimento.

O resto do Mundo nunca foi como os Europeus o viam e, neste tempo a que nos
referimos, a sua realidade continha uma diferenga ainda maior.

Raquel Patricio assinala, “(...) A crise era tal que se falava em ‘euroesclerose’. (...)”
(2009: 269).

Estamos convictos que, tal como nos nossos dias, o negativismo fosse uma atitude
plausivel. Nao obstante, quando contrapomos aquelas perce¢des do imediato com a evo-
lucdo da realidade percebida a posteriori, ndo nos parece que houvesse uma “crise” da
Europa centrada em si mesma.

O periodo ¢ mais consentaneo com uma imagem de uma imensa turbuléncia global,
a que a Europa nao era alheia pois era parte integrante dela embora, pelo que se percebe
e se pode verificar retrospetivamente, tenha tido a capacidade para se adaptar e continuar
a prosseguir os seus esfor¢os com vista a consolidacdo de um projeto estratégico rascu-

nhado cerca de trés décadas atras.

1.4.3. Uma nova alteracao dos Tratados

No meio da turbuléncia interna e externa a que nos referimos anteriormente, a Europa
comunitaria conseguiu manter o impeto “(...) imprimindo um espirito de novo arranque e
maior celeridade... com um programa legislativo muito preciso e recheado, constante do
chamado Livro Branco do Mercado Interno. (...)” (Pires, 1994).

As realizacoes, respostas e propostas que iam sendo dadas pelas autoridades com
poder de decisdo sobre o projeto comunitario continuavam a acrescentar € visar o apro-
fundamento da integracdo com mais e melhores instrumentos que pudessem suportar os
objetivos definidos nos Tratados e nos diferentes acordos e decisdes trabalhados em con-

junto e em espirito de cooperacdo estreita.
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O Ato Unico Europeu (AUE)3!, a exemplo das anteriores atualizagdes, veio resolver
alguns dos problemas sentidos nos tltimos 20 anos, permitir um ajustamento da arquite-
tura institucional de uma comunidade que, entretanto, tinha duplicado os seus membros
de 6 para 12, e criar condigdes para fazer face a um aumento substancial da concorréncia
provinda, como sempre, dos Estados Unidos e também de uma economia emergente — o
Japao.

Acrescente-se que, em termos do processo decisorio, veio colocar em ordem o sis-
tema de votacdes tornando de novo a maioria qualificada como regra, garantindo assim
maior flexibilidade e celeridade no andamento da tramitagdo legislativa.

E claro que ndo foi tdo longe como poderia ter ido (Patricio, 2009: 277), mas a
‘culpa’ de tal “crise” ndo ¢ da comunidade enquanto entidade, mas sim dos paises que
individualmente a compdem e que em sede de Tratados decidem o que eles devem conter
e as balizas que os delimitam.

De novo, os maus augtrios de uma menor defesa da soberania dos Estados Membros
nao se vieram a verificar, tendo sim sido intensificada a negociagdo interpares, aumen-
tando a interagdo, o espirito de cooperagdo e fortalecimento da qualidade de argumenta-
¢do com a consequente necessidade de maior transparéncia de processos e de objetividade
para com o interesse comum da Europa como entidade unida na sua diversidade.

As dificuldades vividas pelos paises, por regra, ndo derivavam da estrutura comu-
nitaria, mas sim dos seus problemas intrinsecos e da sua maior ou menor exposi¢ao aos
choques externos.

Por conseguinte, sem prejuizo da aceitagdo que o caminho seguido dentro do grupo
comunitario podia ter sido outro, estimamos que a narrativa de “crise” assente no argu-
mento das deficientes estruturas comunitarios ou no argumento das pouco ambiciosas
remodelagdes das estruturas, entretanto levadas a cabo, ndo passam de discurso com obje-
tivos meramente taticos e que ndo encontram substancia comprovavel no médio longo
prazo.

Neste contexto, estaremos no dominio da construcao de narrativa.

Entendemos que ¢ beneficio da democracia permitir sempre a possibilidade de argu-
mentar a favor de um caminho alternativo; ndo obstante, a democracia tem um tempo
definido de aplicagdo para cada evento, ¢ uma ‘krisi’ — avaliacdo e decisdo — para o bem
comum, pois € na maioria eleitoral formada naquele preciso momento que esta legitimada.

Essa legitimidade, na pratica, perdura e s6 ¢ modificavel num outro momento con-
creto mais ou menos longinquo. Este hiato de tempo pode comparar-se a um sistema

matematico discreto, ou seja, que tem periodos proprios de validade bem definidos.

31 Assinado em 1986.
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1.5. O quinto patamar: Tratado de Maastricht — Tratado da Unido Europeia

1.5.1. O primeiro pulo do ‘triplo-salto’32

Nas palavras da maioria dos autores, o Ato Unico foi a primeira e verdadeira altera-
¢ao formal dos Tratados de Roma. Todas as outras emendas, leia-se Tratados assinados
até entdo, ndo alcancaram o nivel de profundidade de consolidagdo alcangada por este.

Os avangos conseguidos em trinta anos de constru¢do europeia ja pressionavam a
estrutura institucional para a necessidade de consolidar todas as realizagdes por via de
uma revisao mais apurada dos tratados iniciais. Era patente uma debilidade da estrutura
institucional para se adaptar a realidade e aos desafios que se colocavam aos membros
do clube, assumindo desde logo que aos dez3? existentes se juntariam mais dois>* que,
embora pouco tivessem sido chamados a pronunciar-se sobre a modificagdo em curso,
dela também seriam pertenca e a ela estariam vinculados com a mesma legitimidade con-
tratual que aos outros assistia.

Pese embora as questdes da defesa e da politica comuns nao tivessem tido desen-
volvimento minimo necessario, a integracao econdmica era uma realidade cada vez mais
visivel, entrando em dominios que exigiam uma crescente coordenacao politica. Estava
em causa a consolidagdo do Mercado Interno ¢ os avangos necessarios com vista a Unido
Econdmica e Monetdria. Em suma, era preciso consolidar o ‘acquis’ comunitario para
assim poder acelerar o processo de constru¢do europeia.

Num contexto de enorme aceleragdao dos tempos em termos mundiais, com a globa-
lizagdo e interdependéncia econdmica, era preciso dar mais um salto que, como assinala
Raquel Patricio, citando Sérgio Ribeiro, foi “(...) um primeiro pulo de um “triplo salto”,
de que Maastricht e a Unido Politica seriam o segundo e a Moeda Unica e a conclusio da
Unido Monetaria desejava-se que fossem o ultimo.” (Patricio, 2009: 293).

A turbuléncia provocada por tais movimentagdes internas a Europa e globais, nada
mais podiam sendo promover a sensagdo de instabilidade permanente em que nada do
que se considerava firme ontem o € hoje, o que nos deixa inseguros quanto ao que pode
acontecer amanha.

Ainda que o AUE, nas palavras de Ana Maria Martins (2017: 99), “(...) tenha intro-
duzido timidas inovagdes (...)”, a adaptacdo sistematica das condi¢des de funcionamento
e da estrutura institucional, ainda nas suas palavras, “(...) gerou uma dindmica de desen-
volvimento na integracao europeia, que acabou por se revelar impulsionadora do avango

para etapas de integracdo econémica mais evoluidas (...)”.

32 Expressio usada por Sérgio Ribeiro, em “Décadas de Europa”.
33 Os Seis mais a Dinamarca, a Irlanda, o Reino Unido e a Grécia.

34 Portugal e Espanha.
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Estavam as Comunidades Europeias de novo em movimento3> que, pelo olhar das
diferentes correntes politicas, por um lado, de ‘mais integracdo’ — maioritaria no espetro
politico — e, por outro, de ‘menos integragdo’ — por conseguinte minoritarias naquele
espectro —, promoviam de novo mais pulsdo de movimento de incerteza quanto aos bene-
ficios/maleficios de tal caminho a empreender. Estdo na mesa os ingredientes para
a percecao de “crise” permanente, mas por analogia com uma tempestade de vento pois,
afinal, o vento ¢ apenas o ‘ar em movimento’3°.

De facto, os acontecimentos globais sdo de tal complexidade e magnitude que nos
impregnam da incerteza da existéncia de algo perene e seguro que tinhamos conseguido
até ao momento imediatamente anterior.

De novo, a “crise” ¢ uma sumula de perce¢des de acontecimentos que na maioria
das vezes ndo estdo ligados diretamente, mas cuja permanente tomada de consciéncia nos

leva a sensacdo de constante inseguranga no que esta para vir.

1.5.2. O ‘triplo-salto’ consumado

Com o Tratado de Maastricht?” ficaram definidas as novas prioridades da Unido
Europeia38.

A instauragdo dos trés pilares fundamentais da Unido Europeia era mais um passo
no trabalho de construgdo europeia e consolidava todas as realizagdes alcancgadas até ali,
tentando preparar a UE para os novos desafios que tinha como atualidade: globalizacao,
queda do muro de Berlim e consequente desmembramento do Bloco Soviético, deriva

cadtica naqueles paises e possibilidade mais que provavel de aproveitamento da oportu-

35 Cabe aqui realgar o facto de Portugal (e a Espanha) ter aderido naquele mesmo momento e que a
percecao vivida, ha época, era de uma “crise” de euforia, dadas as perspetivas de desenvolvimento eco-
némico e social que se adivinhavam. Foi nitidamente uma boa “crise”, aquela que se viveu naqueles anos
iniciais da pertenca por direito proprio ao bloco comunitario. Um misto de sentimentos. Por um lado, os
bons: pertenca, perspetiva de futuro, desenvolvimento socioecondmico, novos projetos, acesso ao mundo
pela porta aberta da Europa; por outro, os maus: o ajustamento da estrutura econdémica, a concorréncia
com modos de fazer mais sofisticados e eficazes, a necessidade de lutar pelos mercados e tomada de cons-
ciéncia que era preciso fazer muito mais para se chegar ao nivel médio dos nossos parceiros.

36 0 nome ‘vento’ ¢ a designacdo que se convencionou atribuir ao fendmeno do ar em movimento;
materialmente, ndo existe vento, o que existe € o ar e que, em movimento, com maior ou menor intensidade
se desloca predominantemente, em cada periodo de tempo mais ou menos definido, de um quadrante para
outro, mas que encerra em si dire¢des que, momentaneamente, podem variar de sentido.

37 Assinado em Maastricht, na Holanda, em 7 de fevereiro de 1991, entrou em vigor a 1 de novembro
de 1993.

38 Foi instituida a Unido Europeia, com base nas Comunidades Europeias e apoiada pelas politicas
¢ formas de cooperagdo instauradas pelo Tratado da Unido Europeia, os trés pilares, a saber: a Comuni-
dade Europeia (1.° pilar), a Politica Externa e de Seguranga Comum — PESC (2.° pilar) e a cooperagdo nos
dominios da justica e assuntos internos (3.° pilar).
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nidade geoestratégica de chamar a si os paises que até ali gravitavam na esfera daquele
bloco a Leste, trazendo-os para o concerto da Unido Europeia.

A Europa estava a concretizar mais um passo da profecia do General De Gaulle, a
construgdo de uma “Europa do Atlantico aos Urais”.

No entanto, mais uma vez a perspetiva de “crise” mundial pairava pois, com o fim
da bipolarizagao mundial em dois blocos politico/militares distintos, com a desintegragdo
unilateral de um deles, passaria a haver uma quantidade ndo despicienda de paises que
ficariam ‘orfaos’ de controlo politico o que em termos de gestdo geoestratégica de um
mundo bipolarizado seria uma incognita. A este respeito, Raquel Patricio cita Adriano
Moreira que, de forma lapidar, sobre a nova ordem mundial que se estava a estabelecer
afirmou, em 1991, “(...) apenas sabemos que acabou a antiga (...)” (Patricio, 2009: 301).

As débeis estruturas politicas/administrativas da grande maioria daqueles paises que
gravitavam em torno da ex-Unido Soviética, poderiam vir a ruir com estrondo, como
viria a acontecer, caindo nas maos de poderes ocultos que deixariam de ter qualquer tipo
de tutela orientadora. De realgar que muitos deles, essencialmente na area geografica da
Europa, conseguiram>’ fazer transi¢des com cariz tradicionalmente democratica, conse-
guindo dessa forma dar corpo a elei¢ao de representantes que defendiam e se entendiam
sujeitos aos valores da democracia e do respeito pela decisdo soberana dos seus cidadaos.

A queda do muro de Berlim e demais consequéncias em todo o bloco soviético, no
periodo entre 1989 e entrados anos 90 do século passado, podem ser caracterizados como
um periodo de grande convulsdao na Europa e no resto do Mundo. Alias, ha referéncias
que se encontram um pouco por toda a comunicagao social portuguesa apontando aqueles
anos como uma época de 'revolugdes europeias’ (Patricio, 2009).

Apesar de toda aquela movimentagao politica, a “crise” da Europa ndo aparece como
superior ou inferior a de outros periodos menos movimentados.

Voltamos a crenga que a “crise” ¢ mais um fenémeno linguistico de significagao
abstrata, que reporta a tudo o que nos inquieta no momento € que vemos como rutura
com o passado recente. Se “crise” houve na Europa, entdo aqueles tempos foram-no de
certeza, pelo risco de contagio de instabilidade que se poderia ter instalado a partir dos
nossos vizinhos a Leste, em particular os dos Balcas onde a guerra ndo se ficou pela mira-
gem, mas, infelizmente, por milhares de mortos e feridas sociais que, por certo, tdo cedo
ndo vao desaparecer das mentes dos intervenientes diretos e de todos quantos assistiram

impavidos ou impotentes ao desenrolar sangrento dos acontecimentos.

39 Nio querendo fazer conjeturas aparentadas com teorias da conspiragio, estamos em crer que a
intervengdo sub-repticia dos servigos de informagdes ¢ chancelarias dos paises europeus ¢ americanos,
em alguns dos processos de transi¢do daqueles paises, foi determinante para que os valores democraticos
e de estabilidade politica pudessem ter vencimento num clima de grande instabilidade social, politica e
administrativa derivada da ruina dos poderes instituidos.
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A guerra fratricida dos Balcas, dos anos 90 do século passado, sim, foi uma tremenda
“crise” e uma lembranga a nossa adormecida memoria que o espetro da desgraca e do
terror esta ali a espreita ao minimo descuido e desinteresse na continuacao do projeto de
construgdo europeia nos moldes fundacionais do Tratado de Roma.

Por outro lado, os problemas havidos com o Mecanismo de Taxas de Cambio (MTC)
do Sistema Monetario Europeu (SME) com os continuos ataques que os ‘mercados’ fize-
ram as moedas que ali estavam representadas, promovendo flutuagdes que vao para além

40 mostravam as deficiéncias do Tratado de Maas-

das margens definidas como aceitaveis
tricht nesta matéria.

Mais uma “crise” promovida por uma ‘krisi’ anterior, quando foi preciso avangar
para uma remodelacao dos tratados que culminaram no de Maastricht. A este respeito cito
James Baker*! quando afirmou que “(...) as grandes realizagdes contém no seu éxito as
sementes de problemas futuros. (...)”. Desta feita, era preciso dar novo impulso politico,
sinalizando que as debilidades momentineas tinham de ser ultrapassadas com mais e
melhor integragio e coordenacio institucional. E o ‘método funcional’ comunitario a vir
de novo ao de cima, promovendo continuamente a resolu¢do dos problemas encontrados

e que se avizinham.

1.6. O sexto estadio: Tratado de Amesterddio
1.6.1. A vertigem dos tempos do fim do séc. XX

A turbuléncia da construgdo europeia continuava na senda da inquietagdo perma-
nente, como temos vindo a tentar demonstrar.

As dificuldades internas de alguns paises em verem sufragado o Tratado de Maas-
tricht*? ¢ o gradual aumento de complexidade tematica da intervencdo da UE, agora tam-
bém com uma moeda unica a caminho, a reunificagdao alema, a instabilidade politica a
Leste — Russia e ex-paises satélites — que apontavam para um movimento pro-integracao
na Unido, mostraram que as respostas de adaptacdo institucionais, embora recentes, ja
apresentavam debilidades que urgia emendar e preparar para os novos desafios.

Mais uma ‘krisi e ndo uma ‘‘crise”.

40 Ver http://europa.eu/european-union/topics/economic-monetary-affairs_pt (2017, 20 de abril).

41" Antigo Secretario de Estado Norte Americano de 1989-1992, durante a administragio George W.
Bush, entre outros cargos de relevo na administragdo da Casa Branca.

42 A Franga viu o Tratado aprovado em referendo (setembro de 1992) por uma escassa margem,
depois de uma campanha politica interna muito intensa, com forte movimento de contestagdo; a Dina-
marca viu um primeiro referendo ser negativo e que depois se transformou em positivo.
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1.6.2. A inovacdo para combater a vertigem

O Tratado de Amesterddo*} comporta um aumento das competéncias da UE nos
dominios de intervengdo ja consignados, mas vai mais longe assumindo pela primeira
vez a possibilidade de haver avancos desfasados por grupos de paises, as denominadas
‘Cooperagdes Reforgadas’ (Parlamento Europeu, 2014: 19).

Estas ‘cooperagdes reforcadas’ sdao a resposta a mais uma “crise” de velocidade
de integracdo europeia, permitindo que os paises ja preparados para darem passos de
aprofundamento em determinado dominio ndo fiquem bloqueados por outros paises que
entendem ndo o querer fazer, por simples resisténcia ao avango ou porque nao estao, de
facto, ainda suficientemente preparados para o efeito.

No entanto, tratando-se de ‘integragdo’, a norma define que essa cooperacao refor-
cada’ s6 pode ser dada no sentido positivo € ndo no negativo, ou seja, s6 pode ser no
sentido de mais integra¢dao e nao da menos integracao depois de alcancado determinado
patamar.

O periodo p6s queda do muro de Berlim, que precipitou a desagregacdo do bloco
soviético, deu origem a um movimento de grande incerteza e inquietude politica por parte
dos paises que lhe estavam associados. Como ¢ sabido, aquela associagao nao foi promo-
vida por vontade propria dos Estados, mas por vontade ‘anexadora’ do vizinho poderoso
e vencedor que os tinha ‘libertado’ do jugo nazi.

A UE nao podia deixar de fazer o necessario para que tal vontade pudesse sair defrau-
dada, embora, consciente que os diferenciais de desenvolvimento socioeconémico seriam
aspetos de muita preocupacao, dado o volume de paises, territorio e populacdo que estava
a porta para querer entrar numa unido que ja de si estava a enfrentar dores de crescimento
muito acentuadas.

Paralelamente a estes movimentos dos paises a Leste, em 1995, da-se o quarto alar-

gamento a mais trés paises**

, consolidando o crescimento a Norte e ao Centro o que sig-
nificou, na expressdo do Chanceler Alemao Helmut Kohl, que “(...) o Béltico passava a
ser tdo Europeu como o Mediterraneo. (...)” (Patricio, 2009: 417).

O Tratado de Amesterdao teve em conta que havia necessidade de criar condi¢des
para a perspetiva de uma adesdo que aumentaria o nimero de membros para um limite
de 20. No fim, como veremos mais adiante, a Unido passou de 15 a 25 e, pouco tempo
depois, a 27 e ainda a 28.

“Crise”? Nao. Crescimento por imperativos geoestratégicos e, talvez, morais.

43 Assinado em 2 de outubro de 1997, em Amesterdio, Paises Baixos, entrou em vigor em 1 de maio
de 1999.

44 Austria, Finlandia e Suécia que correspondem ao aumento de cerca de 21 milhdes de pessoas e
acrescentar mais cerca de um tergo ao territorio; pela segunda vez a Noruega viu-se arredada da adesdo
que tinha solicitado pois em referendo interno a maioria da populagdo voltou a negar a vontade de aderir.
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Os paises da Europa Ocidental ndo podiam ter andado a defender e a lutar contra
a politica musculada Soviética e, logo depois que tal misculo se esvai, deixar os que
ali estavam enclausurados pelos tenddes que se distenderam por agdo de esgotamento
interno, vendo-se assim livres, ndo fossem de imediato acolhidos e tratados como iguais
por aqueles que momentos antes se apresentavam como seus defensores e solidarios com
a sua triste sorte.

Nio obstante, adaptando o que Adriano Moreira escreveu a proposito do Ato Unico,
citado por Raquel Patricio ”(...) de ndo ser <<a bandeira cravada no topo da montanha
(...)>>, mas antes <<o ferro cravado na encosta pelo escalador que nao desiste>> (...)”
(Patricio, 2009: 281), poderiamos dizer que desta vez o escalador’ ndo podia desistir e
tinha de dar um passo firme no apoio a quem sendo de dentro, por razdes de geoestraté-
gia e de forga politico/militar, se viu constrangido, ou talvez sacrificado, a estar por uns
tempos por fora.

Esta adaptacdo a dimensdo quantitativa da unido promovida em Amesterddo contou,
no entanto, com fortes resisténcias no seio dos seus membros, em particular porque um
aumento substancial do numero de membros iria trazer constrangimentos na dindmica
de gestdo e distribui¢do de poder no seio das instituicdes, com reflexos no nimero de
Comissarios € no nimero de votos no Conselho. Partilha, solidariedade, despojamento
em favor do bem comum? Sim, mas ndo tanto. Os Estados ainda sdo os Estados, logo tém
de ser considerados como unidades iguais. Este era — e continua a ser — o pensamento € a
pratica dominante.

Foi a “crise” da quantidade de votos e de lugares nas esferas de poder comunitarias.
Os paises de maior dimensao tinham de ser ‘compensados’ pela relativa perda de influén-
cia derivada da entrada de paises de pequena e média dimensdo a que se tinha assistido e
se perspetivava/impunha continuar a ocorrer.

A solucdo para a ’krisi’ que foi propalada como iminentemente insanavel, acabou por
acontecer com a criatividade inerente a um trabalho de grupo onde todos t€ém de contri-
buir. Numero de votos aliado ao numero de populagdo respetiva que representa dentro de
limites minimos e maximos fixados.

Uma boa “crise”, portanto.
1.7. O sétimo ajuste: Tratado de Nice

O Tratado de Nice foi a “(...) resposta possivel, ambigua e labirintica, as grandes
questdes que hoje se colocam a UE. (...)” (Gongalves, Jos¢ & Gomes, 2001). Foi assim

que trés investigadores do ISCTE se referiram relativamente ao que foi conseguido pelo
Tratado de Nice.
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Quando se junta ‘possivel’, ‘ambiguidade’ e ‘labirinto’ para se definir alguma coisa
que acabou de ser realizada, por certo, de algo de inquietante, por deficitario, se trata.

O aumento dos desafios que se colocavam a UE na viragem do século e que se
vinham a manifestar de forma acelerada desde finais da década de 80 do séc. XX, levou a
que em 10 anos a europa comunitaria se visse obrigada a rever os seus artigos fundacio-
nais 3 vezes®.

A questao da Unido Politica continuava em cima da mesa, ou melhor, na pasta dos
pendentes, sendo certo que € este o tema que mais engulho traz aos Estados Membros e ¢
0 passo que, aparentemente, ninguém esta interessado em dar, embora a maioria o clame
como resposta necessaria para cimentar os avangos setoriais conseguidos.

Nice foi, nas palavras de Raquel Patricio, “(...) a expressdo dos egoismos nacionais
num novo tratado, que avangou muito pouco em relacao ao cenario de Amesterddo e em
praticamente nada preparou a Unido para o alargamento a Leste.” (Patricio, 2009: 502).
A luta intensa pelo equilibrio do poder relativo que cada Estado Membro passaria a ter
numa Europa alargada a Leste foi o0 mote para uma convocacao de imediato de uma nova
Conferéncia Intergovernamental, para 2004, com o intuito de clarificar o quadro institu-
cional da UE.

Estava a UE perante uma nova “crise” ou continuava na senda da “crise” anterior?
No nosso ponto de vista, a UE continuava a apresentar a mesma debilidade de (in)decisao
politica dos seus membros que continuavam a fechar-se nos seus estreitos cantos de irre-

dutibilidade contra mais integracao.

1.8. O ato falhado ou o exercicio da democracia: Tratado Constitucional

Apds o interregno de Nice, onde as decisdes sobre os denominados ‘temas de Nice 4
continuaram sem resultado de decisao convincente, a preméncia do alargamento aos can-
didatos de Leste impunha que o futuro da Europa fosse debatido convenientemente e de
forma ampla.

Uma declaragao anexa ao Tratado de Nice — Declarag¢ao Relativa ao Futuro da Europa
— previa que até a Conferéncia Intergovernamental de 2004, fosse convocada uma Con-
vencao onde, de forma estruturada, seriam debatidas as propostas entretanto conseguidas

através da interven¢ao de todos os protagonistas, a saber, os representantes dos Estados

45 Pulsdo que ndo ficaria a por ali pois, até 2007, portanto, menos de 20 anos, ainda fosse tentado
um Tratado Constitucional, que fracassou, ¢ uma nova adaptacao, desta feita, conseguida — o Tratado de
Lisboa —, assinado em 2007, que abordaremos mais adiante;

46 Estatuto da Carta dos Direitos Fundamentais, a simplificagio dos Tratados e o papel dos Parla-
mentos Nacionais na estrutura decisoria da UE.
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Membros, os representantes dos Parlamentos Nacionais, representantes dos cidadaos da
Unido e dos cidaddos dos paises candidatos.

Apos aquele periodo de debate aberto a todos os cidadaos europeus, reunir-se-ia uma
Convengao, onde as respetivas propostas seriam analisadas de uma forma mais estrutu-
rada, com vista a serem apresentadas a Conferéncia Intergovernamental de 2004.

A Convenc¢ao adquiriu uma dindmica muito propria, que lhe trouxe um relevo e
importancia acrescida face ao que tinha sido inicialmente estimado pelos Estados Mem-
bros (Patricio, 2009: 511).

Na pratica, a Convengao passou a ser o ponto de encontro fulcral do processo de
elaboragio daquilo a que se veio a chamar de Tratado Constitucional®’.

Um tal documento, que teve tanta participacdo da sociedade europeia a todos os
niveis, depois de aprovado e assinado pelos representantes do Conselho ganhou foros de
autonomia democratica que sé podia ser sujeito a validagao por sufragio dos cidadaos que
contribuiram para o elaborar.

Esta era a visao benévola da maioria dos dirigentes europeus que, assim, veriam
finalmente um documento fundamental votado e aceite pelos povos europeus. Os Holan-
deses e os Franceses, por razdes diversas que nao cabe aqui analisar, votaram negativa-
mente. Um esforco coletivo de 4 anos promovido pelas instituigdes, tanto comunitarias
como nacionais, foi desperdicado.

Foi mais uma “crise” ou um exercicio simples de democracia? Estaria a democracia
em “crise” ou estdvamos perante um resultado democratico, de facto, revelador que os
cidadaos europeus nao queriam ultrapassar as linhas de transferéncia de soberania para a
competéncia da UE, atingidas até aquele momento?

Foiuma ‘krisi’, pois houve ‘avaliagdo’ e houve ‘decisao’, pese embora a decisdo nao
fosse aquela que os dirigentes europeus estavam a espera.

Foi a democracia que funcionou.

1.9. O momento atual: Tratado de Lisboa (o Reformador)

Face a um enorme impasse politico, por inagdo, provocado pelo legitimo exercicio
de um dos mais importantes institutos da democracia — o voto — mais uma vez a UE con-
seguiu dar rumo as incertezas, dificuldades e contrariedades que vinham a avolumar-se,

pela urgéncia, desde 2001, com o minimo Tratado de Nice.

47 Esta designagao foi objeto de grande controvérsia semantica por parte de reputados constitucio-
nalistas e especialistas em direito comunitario pelas contradi¢des que a luz do direito encerram o uso das
palavras ‘Tratado’ ¢ ‘Constituicdo’; cfr. (De Quadros, 2004; Moreira, 2012; Cunha, 2013; Pereira & De
Quadros, 2013; Campos, Campos & Pereira, 2014; Mesquita, 2016; Pereira, 2016; Martins, 2017.
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‘A necessidade aguga o engenho’#®, e foi isso que permitiu que durante a terceira
Presidéncia Portuguesa da UE*? se tenha conseguido elaborar em tempo record, uma
nova versao dos Tratados que pudesse dar algum descanso institucional a uma UE muito
precisada de estabilidade politica e deciséria, onde os ‘temas de Nice’ acima referidos
pudessem ser minimamente concretizados.

A validade do Tratado Reformador®? (mais conhecido por Tratado de Lisboa) esta
demonstrada pela durag¢do que ja tem, ndo havendo obje¢des de monta a sua continuagdo
em atividade. Nao obstante, a eventual necessidade de revisdo esta consignada no texto
do proprio Tratado (art.®. 48.° do TUE) (Unido Europeia, 2010).

Na nossa opinido, os problemas institucionais da UE nao derivam dos textos dos
Tratados. A eventual “crise” ndo esta no conteudo do articulado daqueles documentos.
Por aquele lado ndo reside “crise”, apenas fronteiras ainda nao abertas.

Nao ha “crise” nos Tratados, pois estes refletem apenas a vontade dos Estados Mem-
bros e, quando for entendido necessario, aqueles sdo suficientemente abertos para com-
portar todas as alteragdes que sejam definidas como imperiosas.

A perspetiva de revisdo do Tratado de Lisboa, até pela inaudita conjuntura de saida
de um dos Estados Membros>!, no curto e médio prazo, ¢ muito difusa.

A saida do Reino Unido da UE, pela singularidade que encerra em 60 anos de inte-
gracdo europeia, tem de ser entendida com um olhar de estabilidade institucional vigente
e ndo pode em cima dele haver outros fatores com carateristicas de potenciar desequili-
brios institucionais que se lhe venham a acrescentar.

E mais uma “crise”, portanto. Desta vez, e mais uma vez, inédita dentro do processo
de construcao europeia, pois, neste caso, esta a falar-se de um processo inverso, um pro-
cesso de desintegracao.

Teremos, por certo, de a analisar mais tarde com o recuo histdrico necessario e sufi-
ciente que se impdem a um processo que se sabe apenas que sera muito complexo e que
marcara a nossa Histoéria comum, nao a ‘ferro e fogo’, mas, como se espera, com debate

intenso e aberto.

48 Provérbio Portugués.
49 Julho a dezembro de 2007.

50 Altera o Tratado da Unido Europeia (TUE) e o Tratado que institui a Comunidade Europeia
(TCE), foi assinado em Lisboa, em 13.12.2007, ¢ entrou em vigor em 1.12.2009 (Unido Europeia, 2010).

51" A Gra-Bretanha apresentou a sua vontade de saida da Unido Europeia em fim de margo de 2017,
sendo uma incognita para todos, a comegar pelos proprios Britanicos, o que vai acontecer ¢ as consequén-
cias de facto de tal decisdo.
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2. Conclusao

A questdo com que iniciamos este artigo ndo tem uma resposta definida, mesmo num
espago de apenas 60 anos da historia de uma Europa que tem mais de cinco dezenas de
séculos de registo.

Considerando as defini¢des disponiveis para “krisi” e “crise”, podemos, se aplica-
das caso a caso, a cada um dos eventos, acontecimentos e processos ocorridos naquele
periodo, proporcionar apenas algum nivel de aproximagao entre as defini¢des e cada um
deles.

Ligado a esta questdo de percecao individual do estado de “crise”, encontramos tam-
bém um conjunto de mecanismos comunicacionais que impelem o recetor a estar em
permanente contato com a multivalente palavra “crise2.

Estes processos comunicacionais, bem estruturados no plano do interesse do emissor,
por certo promoverao uma interioriza¢do mais negativa ou positiva de uma dada situacao
critica que, por ser maioritariamente induzida como negativa, conduz de imediato para a
palavra-chave que justifica todo este artigo — a percecao de estado permanente de “crise”
na Europa nos ultimos 60 anos.

A dimensdo do problema que aqui nos trouxe ¢ mote para uma analise mais apro-
fundada e até com intervencao multidisciplinar, pois ndo se trata apenas de identificar o
que ¢ “crise” ou ndo, mas também, eventualmente, perceber os contextos especificos de
interesses, motivacdes e expectativas que emissor e recetor t€m, ou percecionam, para
adotarem determinado comportamento que os conduz a assun¢ao de um estado de “crise”.

Por fim, da analise dos fatores definidos e da sua confrontagdo com o conceito de
“crise”, parece-nos claro que a palavra “crise”, aplicada indiscriminadamente a tudo o
que mexe connosco e nos desequilibra, ¢ um exagero semantico que, por certo tera mais
que ver com uma envolvente coletiva particular de cariz mais depressivo, que tende a ser
mimetizada por cada individuo de forma a alinhar-se pela percecdo comum.

Assim, neste caso e na nossa leitura, o mito ‘ndo confirma’ a realidade.

A Europa ndo esta em estado permanente de “crise”.

A Europa estard, eventualmente, em estado permanente de desequilibrio (‘evolucao’)
motivado pelo seu movimento natural de abertura e de integragdo e, por via disso, da
necessidade de construir e/ou reconstruir em permanéncia uma arquitetura que se desenha
a cada passo sem referéncia de outra constru¢ao idéntica que lhe sirva de modelo.

Esse movimento constante de mais integracdo promove um sobressalto, no nosso

entendimento, virtuoso, que em termos agregados aponta para uma melhoria constante

52 Uma explicagdo mais detalhada sobre os estes mecanismos comunicacionais pode ser consultada
no texto completo da nossa dissertacao de mestrado, em “http://hdl.handle.net/10400.2/6658”
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face aos termos de referéncia iniciais e que, dentro das categorias classificadas acima
como hipéteses, se pode incluir dentro do denominado “problema dindmico’33.

Por outro lado, muitas das situagdes a que se colam situagdes ditas de “crise” da
Europa/UE nao o sdo pois, na maioria dos casos, esta ndo tem competéncia atribuida nos
Tratados para poder tomar decisdes unilaterais e vinculativas para cada Estado Membro,
como se se tratasse de puros atos legislativos>*. Parte substancial daquelas pretensas “cri-
ses”, quando analisadas numa logica de identificacdo do seu fundamento original, reme-
tem apenas para a responsabilidade individual de um ou mais Estados que pelo facto de,
eventualmente, pertencerem a UE ndo pode nem deve ser extrapolado para um vinculo
suficiente para lhe atribuir responsabilidade como um todo.

Verifica-se, pelo contrario, que nas matérias onde a competéncia é exclusiva>> (adua-
neira, concorréncia no que toca ao mercado interno, comércio, recursos bioldgicos mariti-
mos e monetaria para os da zona da moeda unica) da UE, por norma, ndo ha conexao com
fatores de “crise” ou de problema relevante que leve a tal classificagdo.

Quanto as ditas “crises” politicas, assim consideradas quando o quadro institucional
da UE nao dispde de mandato para intervir, como ndo poderia de deixar de ser, estdo fora
de controlo comunitario e cabe exclusivamente a cada Estado, soberanamente, a sua ges-
tao, sendo certo que quando numa familia um dos membros estd mal o conjunto também
sofre com isso, e essa situacdo ¢ mais visivel quanto maior for o peso especifico do Estado
Membro que esta a ser objeto de tal “crise”.

E clara a separacio de poderes de intervengio entre a UE e os Estados que se encontra
vertida nos Tratados, no entanto, no que toca a nogao publica dos limites de tal separacao
de responsabilidade, percebe-se que a fronteira é difusa, por vezes obscura, apresentando
espacos indefinidos que ddo lugar a todas as interpretacdes que induzem as mais diversas
confusdes argumentativas.

Ha uma logica de interesse individual — que pode ser um individuo, uma empresa,
um partido politico, um governo, ou um Estado — no jogo de palavras e mistura de con-
ceitos dos diversos intervenientes que promove essa nocao de dificuldade de foco nos
aspetos essenciais da responsabilidade de facto entre o que pertence aos Estados e o que
cabe a UE. Infelizmente, a nosso ver, em detrimento desta.

Neste contexto de multiplicidade de atores, fontes, fatores, interesses, nivel de infor-
magao e desajuste temporal em que cada um deles se pode misturar para atingir o resul-

tado pretendido, concluiu-se que o ‘estado de crise permanente’ em que amiude vemos ¢

33 Sistemas (matematicos) que tém um comportamento aleatério, ndo equilibrados ao longo do
tempo e cuja periodicidade ndo € constante, cujo resultado futuro esta constantemente dependente de um
acontecimento presente que se altera a medida de pequenas flutuacdes de um fator aleatoério atual.

34 Art°289° 290 ¢ 291.° do TFUE (Unido Europeia, 2010).
35 Art? 3 do TFUE (Unido Europeia, 2010).
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revemos a Europa/UE, no nosso entender, ¢, essencialmente, uma ‘realidade construida’
o que, por defini¢do, ¢ o que significa ‘mito’.

Temos assim, uma Europa/UE ‘Unida na Diversidade’, uma ‘realidade construida’,
naturalmente multifacetada ¢ um ‘mito’, que vindo de onde vem e a quem se destina,
sO podia ser ‘multivalente’. A tudo isto juntamos umas dezenas de ‘egos nacionais’ ¢ de
‘linguas’ como codigos de comunicagdo para servir de cimento e para garantir que tudo
funciona na perfeigao.

Afinal, o ‘Mito’ somos nds e a “Crise” permanente de que falamos, constantemente,

¢ a forma de o manter vivo.
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E para mim um privilégio poder hoje estar aqui, e é com muito gosto que apresento
este numero dedicado as “Relacdes Externas da Unido Europeia a Leste”. O numero foi
coordenado pela Maria Raquel Freire, uma colega e amiga desde hd muito tempo, e cuja
energia ¢ dedicacdo permanente ndo deixam de me surpreender sempre de novo. Ja tive
o prazer de trabalhar em alguns projetos com ela, e julgo, por isso, poder dizer que todos
os autores que puderam integrar esta publicacdo decerto que sairam enriquecidos com a
experiéncia.

A revista reune um conjunto de reconhecidos especialistas nacionais e internacio-
nais — numa colaboragdo académica que exemplifica a internacionalizacao da ciéncia das
Relagdes Internacionais em Portugal — e fa-lo de uma forma analiticamente sustentada
que assegura que este nimero se torne uma publicacdo de referéncia para quem se inte-

ressa pelas politicas externas recentes da UE e da Russia.
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A publicacdo sobre a politica externa da Russia surge numa altura em que o contexto
das relacdes entre os paises europeus, a UE e a Russia € caracterizado por um distancia-
mento e desconfianga crescente. Dai que tentar explicar e compreender o porqué deste
distanciamento seja uma tarefa oportuna e necessaria que nos interessa a todos, que inte-
gramos este espago europeu alargado e euro-atlantico, espaco esse que vive um momento
atribulado de uma ordem internacional em mudanga, com turbuléncias internas como o
Brexit e com as grandes poténcias como os EUA com Donald Trump, a Russia de Vladi-
mir Putin, e a China de Xi Jinping a contribuirem para uma complexidade crescente do
sistema internacional.

Sob a coordenacao de Maria Raquel Freire, o propdsito deste numero foi o de apre-
sentar uma analise politico-securitaria sobre as relagdes entre a UE, a Russia e os paises
da Parceria Oriental de modo a, como diz Maria Raquel Freire, “melhor compreender
como chegamos a situacdo atual e podermos entdo refletir sobre como avangar numa
logica mais construtiva.” No 6bvio reconhecimento de que as relagdes, desde o fim da
Guerra Fria, nunca foram tdo complexas como o sao hoje, o ponto de partida ¢ neutro,
evitando juizos de valor a priori e deixando que sejam os factos e as interpretacdes sus-
tentadas individuais de cada autor que conduzam a construg@o da analise interpretativa.

Os contributos convergem numa leitura de que estamos perante uma ordem europeia
que se foi desenhando de forma assimétrica no periodo poés-Guerra Fria, e cujo desenho
ndo estd ainda terminado. Hoje vivemos um contexto de tensdo e rivalidade sem pre-
cedentes desde entfio. E neste contexto que os contributos para este niimero especial se
inserem.

Os capitulos foram escritos por especialistas de mérito reconhecido, nomeadamente:
Maria Raquel Freire, Introducdo: Russia, Unido Europeia e espago de vizinhanga — poli-
ticas e praticas em andlise; Tom Casier, Revisiting Gorbachev’s “Common European
Home”; Richard Sakwa, One Europe or None; Roger E. Kanet, The Russian Challenge
to the European Union; Vanda Amaro Dias, The battle of giants: the collision of EU and
Russian foreign policies towards the contested neighbourhood and the Ukrainian crisis;
Licinia Simao, Desafios da Politica Externa Europeia no Caucaso do Sul: Os Limites da
Geopolitica de Base Normativa; Sandra Fernandes e Daniel Correia, (Re)securitisation in
Europe: the Baltic States and Russia.

A publicagdo esta dividida em duas partes: uma primeira, onde os autores tragam
diferentes concetualizagdes sobre a ordem internacional do pés-Guerra Fria e como se
desenvolveram dinamicas de cooperacao e rivalidade entre a UE, a Russia e os Estados a
leste; uma segunda parte, mais empirica, que apresenta “estudos de caso que tematizam
estas dindmicas com especial énfase na Parceria Oriental através de estudos de caso sobre
a Ucrania e o Caucaso do Sul, e os trés estados do Baltico, estes enquanto membros da UE.”

Na nota introdutéria Maria Raquel Freire afirma que sao hoje muitos os obstaculos

a uma relagdao de confianga solidamente assente em principios e objetivos partilhados.
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Como ponto de partida, o discurso de Putin, na Conferencia de Seguranca de Munique,
em 2007, representou o arranque de uma politica externa que qualificaria de revisionista,
ao rejeitar os parametros em que o Ocidente tinha precedido aos alargamentos institucio-
nais da UE e da NATO, em detrimento da criacao de uma relacdo cooperativa e inclusiva
com a Russia. A crise na Ucrania e a consequente anexa¢do da Crimeia marcou clara-
mente um ponto de viragem ao ilustrar de forma muito negativa os problemas inerentes
a crescente relagdo dificil entre a Europa e a Russia, dando inicio a mais profunda crise
as relacoes entre a Russia e a comunidade euro-atlantica desde o fim da Unido Soviética.
A Ucrania representa assim o expoente maximo da colisao de dois projetos [politico-
-securitarios] assentes em visoes distintas ¢ mutuamente exclusivas, nomeadamente na
oposicao entre a proposta da UE do acordo de associagdo e de uma area de comércio livre
e a proposta da Russia de adesdo a Unido Econdémica Euroasiatica.

E apesar de haver pontos que poderiam unir a Rissia e a UE — ambos sdo favoraveis
a uma ordem multipolar e inclusiva —, o entendimento sobre os contornos desta ordem ¢
diferenciado. Os parametros e projetos securitarios de ambos sao diferentes e tém produ-
zido narrativas diferenciadas, assentes em leituras normativas muito proprias, que levam
a UE a atuar num sentido de uma ordem internacional liberal, institucionalizada, multi-
lateral e integrativa, ao passo que a Russia prossegue um entendimento soberanista dessa
ordem, onde ela, como sublinha Raquel Freire, “se tem vindo a assumir na cena interna-
cional como um ator mais interventivo e agressivo na prossecucao dos seus objetivos.” Se
a UE ¢ na sua génese uma organizagao que visa a paz [e atua, diria, de forma anti-hege-
monica], a Russia argumenta a favor da paz, e retira aos EUA a classificacao de poténcia
hegemonica, sem negar que, em caso de recuperacgao e consolidacdo do seu estatuto de
grande poténcia perdido, seria a Russia a afirmar-se como potencia hegemonica.

Neste sentido, ¢ interessante e importante revisitar as politicas de Mikhail Gorba-
chev, como o faz Tom Casier, no primeiro capitulo, com a analise do conceito de “casa
comum europeia”, uma reforma radical da politica externa russa encetada pelo ultimo
lider soviético, que perspetivava a aproximacao as instituigdes europeias ocidentais com
base em valores e principios comuns europeus ¢ numa unidade que aceitava a diversi-
dade onde a Europa e a Russia coexistiam numa visao multipolar e pluralista da Europa,
sem centro de poder. Contudo, como afirma Casier, esta “casa comum europeia”, que
propunha uma arquitetura de seguranca pan-europeia, revelou-se labirintica e com varios
pisos de dificil acesso, com uma estratégia de dificil concretizagao devido ao excessivo
idealismo em pensar-se que seria possivel desideologizar a politica internacional. Mas
ao anexar a Ucrania, a Russia de Putin desrespeitou a ordem geopolitica de Helsinquia
(incluindo o reconhecimento das fronteiras) derrubando ela propria os alicerces do que
poderia ser a casa comum europeia.

Ap0s esta contextualizacdo da fase de transi¢do de Russia pos-soviética, Richard

Sakwa analisa a evolucdo da ordem internacional do pds-Guerra Fria no sentido da
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transformagdo gradual numa ordem afirmativa dos principios liberais ocidentais, uma
ordem institucional (NATO) e ideacional (normativismo ocidental) criando uma ordem
hermeticamente fechada e critica o que, para Sakwa, no entanto, se afirmou enquanto paz
monista, imposta e liderada pelas estruturas ocidentais. Assim, esta politica produziu um
sentimento de exclusdo por parte da Russia, o que se reflete no discurso russo ha mais
de uma década, e explica a situagdo atual de competi¢do e confrontacdo nas relagdes
da Russia com o Ocidente. Neste enquadramento, para Sakwa a Russia atua enquanto
poténcia neo-revisionista ao querer moderar o que vé como a aplica¢do pratica do uni-
versalismo moral do Ocidente € no que vé como uma projecao arbitraria e punitiva de
politica externa. Esta ¢ a esséncia da estratégia anti-hegemonica como parte da crescente
resisténcia da Russia ao monismo na politica europeia e global.

Por seu turno, para Roger E. Kanet parte da explicacdo para a situagdo dificil nas
relagdes UE-Russia reside na colisdo de projetos entre a visdo que a Europa tem de si
mesma, € 0 seu objetivo de criar uma vizinhanga de estados democraticos. Nesta leitura
europeia da ordem internacional, que se opde ao proposito de criagdo de uma ‘greater
Russia’ por parte de Moscovo, o confronto na area de vizinhancga partilhada tornava-se
inevitavel. Contudo, esta inevitabilidade ndo existia durante a década de 1990, quando
a Russia tentava adaptar-se ao seu novo quadro securitario do pos-guerra Fria e de uma
politica de ocidentalizagdo. Mas a interven¢do da NATO na ex-Jugoslavia, o alargamento
tanto da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), assim como da UE na
Europa Central e na regido do Baltico, assim como o compromisso da UE com uma nova
Politica Oriental de Vizinhanca ainda mais a leste, tornaram impossiveis, na perspetiva
da Russia, a continua cooperagao com o Ocidente, ja que este, na sua otica, seguia politi-
cas que visavam aproximar os paises de leste cada vez mais ao Ocidente, em detrimento
dos interesses da Russia. Assim, o programa da Parceria Oriental da UE foi projetado,
segundo a Russia, para expandir o espago geopolitico controlado ocidental para o leste
ao passo que, contra isso, a politica assertiva da Russia na Ucrania, € mais recentemente
na Siria, tornaram-se uma parte importante na resposta da Russia na consolidac¢ao do seu
proprio projeto politico-securitario.

Estes trés primeiros artigos explicam, assim, as dindmicas do processo de transfor-
macao da ordem internacional do pds-Guerra Fria, e da transformacgdo de uma logica
integrativa para uma logica de competicdo. Numa segunda parte, a publicacdo retoma a
tematica da ordem internacional mas insere-a na analise de trés estudos de caso que ilus-
tram a dindmica de competi¢cdo crescente.

Vanda Amaro Dias argumenta que a crise na Ucrania, vista de uma perspetiva inter-
nacional, resultou das politicas antagdnicas para uma vizinhanga contestada entre a UE
e a Russia, e reivindicada como zona de projecao de interesses e influéncia de ambas as
partes. Vanda Dias demonstra como a crise na Ucrania se revela simultaneamente como o

resultado e o catalisador de dindmicas de poder e de narrativas securitarias diferenciadas
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entre a UE e a Russia no que poderia ser um espago da vizinhanga comum. A inicia-
tiva polaca e sueca, com o apoio da Alemanha, em criar uma Parceria Oriental (Eastern
Partnership) com seis paises da ex-URSS, em 2009, foi interpretada como uma afronta
aos interesses da Russia. Talvez pela capacidade transformadora da Politica Europeia de
Vizinhanga e do impulso democratico europeu e de estabilizagdo econdmica, a Russia
respondeu de forma crescentemente agressiva, como se viu nas crises energéticas com a
Ucrania, na guerra russo-georgiana em 2008, com a crise na Ucrania representando cul-
minar dessa rivalidade.

Licinia Simao analisa no seu contributo as relagdes da UE com os paises do Caucaso
do Sul — Arménia, Azerbaijao e Geodrgia — no ambito da Politica Europeia de Vizinhanga
(PEV). A autora analisa os sustentos diferenciadores que orientam as politicas externas da
UE e da Russia, e argumenta que os conflitos congelados da regido dos paises que inte-
gram a Parceria Oriental (PO) sdo altamente limitadores da capacidade da UE para atuar
enquanto ator securitario na gestdo de conflitos. Como afirma Licinia Simao, “as relagdes
da UE com os paises do Caucaso do Sul ilustram bem os dilemas da PEV/PO em promo-
ver estabilidade na periferia da UE com base na exportacao do modelo de governagao da
UE, na auséncia de perspetivas de adesdo e num contexto de grande contestacdo e com-
peticdo regional”. E interessante que conclui que, embora “a UE rejeite a linguagem das
esferas de influéncia e ndo se veja como uma poténcia hegemonica, a realidade ¢ que os
seus modelos governativos, regulatorios e normativos visam criar condigdes favoraveis
ao exercicio de poder”, o que, por sua vez, reforga a competi¢ao crescente com a Russia.

Por ultimo, Sandra Fernandes ¢ Daniel Correia analisam as relagdes entre a UE
e a Russia no contexto do alargamento da Unido e da securitiza¢do dos paises Balticos,
de 2004, e questionam em que medida os acontecimentos na Ucrania desde final de 2013
levaram a uma re-securitarizacdo dos paises balticos. Analisando a questdo da securitiza-
c¢do nas dimensdes discursivas e da implementacao, os autores argumentam que as politi-
cas dos estados balticos face a Russia t€ém sido marcadas por uma crescente percecao de
ameaca, desde a ingeréncia russa em politicas nacionais as agdes da Russia na Georgia
em 2008: os autores argumentam que um processo de re-securitizacdo esta a ter lugar
apods um periodo de securitizagdo ‘leve’ que se seguiu a entrada destes trés estados na UE.
Neste sentido, as relacdes assumem cada vez mais um carater securitdrio.

Em jeito de conclusdo, o enquadramento atual da relagdo bilateral entre a Unido
Europeia e a Russia ¢ profundamente negativo. Nunca antes a confianca esteve tao
ausente, desde o fim da Unido Soviética e nunca antes presenciamos um nivel de tensao
e rivalidade tdo elevado como nos tempos atuais. E ndo se perspetiva uma melhoria nas
relagdes a curto prazo, principalmente enquanto ndo tiver sido desbloqueada a situacdo na
Ucrania, e enquanto ndo for garantido o cumprimentos dos Acordos de Minsk. S6 assim
se pode perspetivar o fim do regime de sangdes aplicado pela UE a Russia. Contudo,

como bem mostram os contributos da publicagdo que aqui apresentamos, € que louvamos,



esta evolucdo, ndo terd sido inevitavel, nem ¢ uma situagdo cuja trajetoria nao se pudesse
de alguma forma, ter antecipado.

De formas diferentes, Casier, Sakwa e Kanet partilham o argumento de que foi o
alargamento da UE e da NATO para o Leste que levou a Russia a um sentimento de
exclusdo e de consequente reafirmagao do seu estatuto de poder, e que consequentemente,
um comportamento menos assertivo e exclusivista por parte do Ocidente teria produzido
uma resposta diferente da Russia. Seria, talvez, interessante, fazer o exercicio do que teria
acontecido se a Europa e a Alianga Atlantica ndo tivessem estendido o braco democra-
tico aos paises de leste — o que incluia a Russia — que tinham acabado de sair do sistema
hegemonico soviético, e se ndo tivesse sido criada a Parceria para a Paz, o Ato Fundador
NATO-Russia e o Conselho NATO-Russia. Sendo impossivel responder de forma con-
clusiva a esta questao, fica a questdo de saber se, independentemente da atua¢ao do Oci-
dente, a Russia ndo teria, de qualquer forma, enveredado por uma politica mais assertiva
na recuperagao do seu estatuto perdido de grande poténcia e de afirmacdo do seu poder.

Certo parece que a relagdo da Russia com o Ocidente sofreu uma nova mudanga
qualitativa nos Ultimos quatro anos, onde a inseguranga e incerteza entre os dois lados
aumentou em vez de diminuir. O discurso sobre o estado da unido, de Vladimir Putin, em
Marco de 2018 - dias antes de ganhar as elei¢des presidenciais para um quarto mandato
— ¢ onde ele anunciou que a Russia desenvolveu um novo missil nuclear indetetavel ao
sistema de defesa anti-aérea ocidental reforca a ideia de que as narrativas diferenciadas e
os quadros normativos em que se inserem a Europa e a Russia estao a distanciar-se cada
vez mais em vez de se aproximarem.

Perante este cenario preocupante e destabilizador, esta publicagdo de Maria Raquel
Freire representa assim um contributo muito importante na tentativa de, perante as adver-
sidades analisadas e explicadas no volume, contribuir para um melhor entendimento das
causas para as relagdes problematicas entre a UE e a Russia, e para que, futuras novas
dinamicas de cooperacao e de entendimento, possam, mesmo que a longo prazo apenas,

emergir.
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