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1 Introdugao

A Carta dos Direitos Fundamentais da Uni&io Européia (a seguir Carta) s
poder4 ser compreendida na sua plenitude se tivermos em conia a evolugéo da
protecgdo dos direitos fundamentais no ambito da Uni&o Europeia, pelo que vamos
comegar, num primeiro momento, por tragar as linhas gerais dos desenvolvimentos
da jurisprudéncia do Tribunal de Justica nesta matéria. Num segundo ponto, refe-
riremos a recepgao dessa jurisprudéncia no direito originario. Num terceiro ponto,
focaremos as insuficiéncias da protecgdo dos direitos fundamentais na Uni&o
Europeia, o que nos ajudara a explicar a necessidade da Carta. Além disso, este
excurso permitira estabelecer o enquadramento da Carta no processo de integra-
¢Ao europeia.

Em seguida, concentraremos a nossa atengéo em alguns aspectos da Carta,
como quais sejam os seus objectivos, as especificidades do seu processo de ela-
boracéo e as respectivas conseqiiéncias para o futuro do processo de integragéo
europeia.

Por fim, trataremos a problematica dos direitos sociais propriamente dita.

Comegaremos por averiguar quais as razbes que levaram 4 sua consagragao
na Carta, assim como guais os factores que dificultaram essa mesma consagragao.

Seguidamente, analisaremos os varios direitos sociais previstos na Carta,
apontando a origem de cada um deles. Focaremos também os direitos sociais que
ficaram fora do catalogo da Carta.

Finalmente, curaremos do regime juridico dos direitos sociais, bem como da
sua invocabilidade e da sua jurisdicionalidade.

* Doutora em Direito, professora auxiliar da Faculdade de Direito da Universidads de Lisboa.
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2  Aevolugio da protecgio dos direitos fundamentais no seio
da Unido Europeia

2.1 Ajurisprudéncia do Tribunal de Justica

A versao originaria dos Tratados ndo continha, como ainda hoje ndo contém,
um catalogo de direitos fundamentais,’ mas desde cedo se constatou que, apesar
de as comunidades inicialmente terem um caracter eminentemente econémico e
de as suas atribuigdes serem funcionais, a importancia dos poderes conferidos aos
orgaos comunitarios tornava possivel uma violagdo dos direitos dos cidadaos,
nomeadamente, dos direitos econémicos e sociais e dos respeitantes a regularida-
de dos processos judiciais ou administrativos pela propria comunidade. Os direitos
fundamentais n&o podiam continuar a perspectivar-se apenas por referéncia aos
Estados-membros, mas tinham de se perspectivar também em relagdo a essa nova
forma de agregacédo do poder politico em emergéncia, que era constituida pelas
Comunidades Europeias.

O primeiro érgao comunitario a tomar consciéncia desta problematica, e a
tentar encontrar uma solugéo, foi, sem duvida, o Tribunal de Justiga {TJ), que, atra-
ves de uma jurisprudéncia elaborada ao longo de vérios anos, vai enquadrar a pro-
tecgdo dos direitos fundamentais no Ambito do direito comunitario.

E certo que, numa primeira fase, o TJ recusou aferir a validade do direito
comunitario pelos direitos fundamentais, com base na ideia de que se o direito
comunitario prevalecia sobre o direito nacional, tal implicava a prevaléncia sobre
todas as normas constitucionais, mesmo as relativas aos direitos fundamentais.2
Contudo, a protecgdo dos direitos fundamentais impds-se devido as tradigdes
constitucionais nacionais, pois a transferéncia de soberania para as comunidades
néo podia significar uma diminuig&o dos direitos dos individuos.3. Assim, nos domi-
nios em que as comunidades deviam actuar afigurou-se necessario encontrar uma
forma de protecgdo no seio da prépria ordem juridica comunitaria.

' No sentido da incluséo de um catalogo de direitos fundamentais ne Tratado, ver Jurgen Schwarze, Probleme des europaischen
Grundrechisschutzes, Festschrift fir Arved Deringer, Baden-Baden, 1993, p. 171 ot ssseq,; Koen Lenasits, Fundamental Righis to be
Included in a Community Catalogue, European Law Review (ELR), 1991, p. 376 et seq. Este autor defende que esse catélogo setia com-
posto pelos direitos constantes da CEDH, pelos principios gerais de direito de que ¢ TJ assagura o respeito, com base no art. 164 (-
actual anl. 220} do TCE, pelos direitos fundamentais relacionados com o estatuto de cidadsio da Comunidade & por uma série de direi-
1os que ele designa como “aspirational” (porqua necessitam de uma intervengéio das autoridades publicas) que sao direitos econamicos
& sotials, culturais, educacicnais, de ambients, do consumidor, etc. © Parlamento Europeu aprovou uma Declaragéio, em 12.04.1989,
(Joce n° 120/51, de 16.05.1989), na qual defendeu também a inclusac de um cataloge de direitos fundamentais que abrangesse os direi-
tas dlasslcos civis e politicos e os direitos econdmicos, socials e culturais. Sobre a preblemética da inclusgo de um catélogo de direitos
fundamentais no direito comunitario, ver Eberhard Grabitz, Ein Grundrechtskatal g fiir die Européischen G inschaften, Integration
(Int.), 1882, p. 116 et ssseq.; Christian Starck, Ein Grundrechiskatalog fiir die Européischen Gemeinschaften, Européische Grundrechite
- Zeitschrift (EuGRZ), 1981, p. 548 et ssseq.; R. Bemhardt, Probtémes liés & I'établlssement d'un catalogue des droits fondamentaux
pour les Communautés européennes, in Bul. CE, Sup. r° 5/76, p. 19 et seq.

? Caso Stork, Proc. 1158, de 04.02.1959, Rec. 1958-59, p. 43 ot seq. e case Comploirs de Vente de La Rhur, Processos 36 a 38 & 40/59,
de 15.07.1960, Rec. 1960, p. 890.

 Sobre as reacgGes nos Estados-membros & jurisprudéncia comunitaria respeitante aos direitos fundamentals, ver Jilrgen Schwarze,

1983, Probleme..., p. 164 et seq.; Manfred Zuleeg, Der Schutz dar Menschenrechte im Gemeinschaftsrecht, Dis &ffentliche Verwaltung
DOV}, 1992, p. 937 et seq.
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O Tribunal viu-se aqui confrontado com vérios aspectos que exigiam uma
ponderagdo muito atenta e de cuja solugéo muito iria depender o futuro da integra-
¢éo europeia. Por um lado, a especificidade das Comunidades Europeias e a con-
seqliente autonomia da ordem juridica comunitaria ndo se compadeciam com a
subjugacdo desta s normas constitucionais nacionais, ainda que relativas aos
direitos fundamentais. Mas, por outro lado, as Comunidades Europeias s&o cons-
tituidas por Estados que comungam de certos valores, dentre os quais se destaca
o respeito dos direitos fundamentais.# A “habilidade” do Tribunal consistiu em atri-
buir a este valor um cunho comunitério e nao apenas estadual, pois as comunida-
des ndo sdo apenas constituidas por Estados, mas também por cidad&os, no sen-
tido de que o seu direito se aplica n&o s6 aos Estados como também aos cidadéos.

E, pois, devido & ponderagdo dos vérios interesses em presenca, a saber, a
especificidade da ordem juridica comunitaria, as tradigbes constitucionais dos
Estados-membros e a protecgéo dos direitos dos individuos, que o Tribunal vai ate-
nuar a sua posicao rigida inicial.

Assim, numa segunda fase, que se inicia com o caso Stauder,> o TJ aceita a
integragdo dos direitos fundamentais nos principios gerais de direito, cujo respeito o
Tribunal deve assegurar. Mas vai ser no caso Infernationale Handelsgesellschaft
que, apos ter negado a possibilidade 'de o direito comunitario ser posto em causa
pelo direito constitucional dos Estados, o TJ vai afirmar:

convém, todavia, examinar se alguma garantia andloga inerente ao direito comunita-
rio foi desconhecida; com efeito o respeito dos direitos fundamentais é parte integran-
te dos principios gerais de direito de que o Tribunal assegura o respeito; que a sal-
vaguarda destes direitos, inspirando-se nas tradigbes comuns aos Estados-membros
deve ser assegurada no quadro, na estrutura e nos objectivos da Comunidade.8.

Esta jurisprudéncia é particularmente interessante ndo apenas pelo facto
de deslocar a protecgéio dos direitos fundamentais para o nivel do direito comu-
nitario, mas também pela concepgdo que lhe estd subjacente de compatibiliza-
¢do entre os ordenamentos constitucionais nacionais e o ordenamento comunita-
rio. Parece-nos que aquilo que é uma das caracteristicas fundamentais da
constituigdo europeia, qual seja a da infludncia muitua dos dois ordenamentos e
a da existéncia de vasos comunicantes entre ambos, ancora nesta jurisprudén-
cia as suas raizes.

Numa terceira fase, o Tribunal vai completar o quadro de protecgéo dos direi-
tos fundamentais na comunidade com a tomada em conta da Convengéo Européia

* £ de realgar que o contetido dos direitos fundamentals no direito comunitério pode née coincidir com o contetido que the & atribuldo pelos
direitos nacionais. Allgs, esse cantetdo também néo coincide em tedos os Estados-membros. O Tribunal tem de proceder @ uma ponde-
rag#o, por vezes multo diffcil, entre a relevancia que deve ser dada aos direitos Individuais e o interesse piblico comunitario. Sobre esta
questao ver o estudo de Joseph H. H. Weiler, Fundamenial Rights and Fundamental Boundaries: on Standards and Values in the
Protection of Human Rights, in Nannetie A. NEUWAHL e. a., The European Union and Hurman Rights, The Hague, 1995, p. 51 et seq.

5 Proc. 29/69, de 12.11.1969, Rec. 1968, p. 419.
5 Proc. 11770, da 17.12.1970, Rec. 1970, p. 1.125.
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dos Direitos do Homem (CEDH) e dos demais instrumentos de Direito Internacio-
nal, designadamente, o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos.
No caso Nold o TJ defende que:

os instrumentos internacionais que dizem respeito a protecgdo dos direitos do homem
nos quais os Estados-membros cooperaram ou aos quals aderiram pedem igualmen-
te fornecer indicagBes que convém ter em conta no quadro do direito comunitario.”

A jurisprudéncia posterior vem confirmar que a CEDH & o quadro de referén-
cia, no que diz respeito & protecgao dos direitos fundamentais.® Mais recentemen-
te, o Tribunal parece ir mais longe ao afirmar que néo seréio admitidas na comuni-
dade medidas incompativeis com o respeito dos direitos do homem reconhecidos
e garantidos pela Conveng&o.?

O TJ assume, assim, o respeito dos direitos fundamentais no quadro da
estrutura das comunidades, inspirando-se em trés fontes, a saber:

a) os principios comunitarios retirados do direito escrito — a nao-discrimina-
¢80, as liberdades instituidas pelos Tratados, a promogéo dos direitos sin-
dicais basicos (art. 118, n. 1, actual art. 137, n. 1), a igualdade de remune-
ragao entre homens e mulheres (art. 119, actual art. 141), a salvaguarda
do segredo profissional (art. 214, actual art. 287), a tutela dos regimes de
propriedade instituidos nos Estados-membros (art. 222, actual art. 295);

* as tradigdes constitucionais comuns aos Estados-membros — o Tribunal
afirma que anulara ou declarara invélida qualquer disposigio de direito
derivado contraria aos direitos fundamentais, consagrados nas Consti-
tuicbes dos Estados-membros ou apenas numa delas;10;

* os instrumentos internacionais relativos aos direitos do homem que os
Estados-membros subscreveram.

O Tribunal inspira-se ainda em alguns textos politicos como a declaragio
comum do Parlamento Europeu, Conselho e Comissdo de 05.04.1977 relativa aos
direitos fundamentais e 4 democracia.’2

Embora, num primeiro momento, o Tribunal apenas se tenha limitado a asse-
gurar o respeito dos direitos fundamentais por parte da legislagso comunitaria, num
segundo momento, vai considerar-se também competente para apreciar medidas
estaduais de execugio de actos de direito derivadot3 e medidas nacionais adopta-

" Proc. 4/73, de 14/,05.1074, Rec. 1974, p. 491.

8 Caso Rutii, Proc. 36175, de 2B/.10/.1975, Rec. 1975, p. 1.218; caso Johnstan, Proc. 222/84, de 1561.05,1986, Rec. 1986, p. 1.651 ot seq.
caso Haver, Proc. 44/79, de 13.12.1979, Rec. 1979, p. 2.727 et seq.

¥ Ac. Kremzow, Proc. C-299/95, de 29.05.1997, Rec, 1997, p.I-2.629.

° Trata-se do principio do standard maxime, ou seja, da aplicago ao nivel comunitério da garantla nacienal mais elevada.
" O "Tribunal consagra o principlo do standard minimo europeu.

2 Publicada no Joca C 103, de 27.04.1977.

* Casos KLENSGCH, Proc. 201 e 202/85, de 25.11.1986, Rec, 1986, p. 3.477 et seq. e caso Wachauf, Proc. 5/88, de 13.07.1988, Rec.
1989, p. 2.609 ot seq.
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das em derrogacao da proibicio de restringir as quatro liberdades, excluindo-se as
medidas nacionais que ndo se situam dentro do &mbito do direito comunitario.14

Dos direitos j& reconhecidos pelo TJ destacam-se o principio da igualdade
de tratamento, 5 o direito de propriedade,’8, o livre exercicio das actividades eco-
némicas e profissionais,!” o respeito da vida privada e familiar, do domicilio e da
correspondéncia,® a liberdade de associagéo,'® o respeito dos direitos de defe-
sa,20 a liberdade religiosa,2! a liberdade de expressdo,??, o principio da néo
retroactividade das disposi¢des penais,23 a proibigdo das discriminagdes fundadas
no sexo,24, o direito ao recurso judicial efectivo.25

O principio da protecg&o dos direitos fundamentais, afirmado pelo TJ, deslo-
ca para o quadro comunitario os direitos, as liberdades e as garantias, bem como
os direitos econémicos, sociais e culturais, que, a partida, se encontravam-se pro-
tegidos apenas ao nivel do direito interno ou no quadro do Direito Internacional
classico, o que contribui para uma certa “humanizagio” do direito comunitario. Os
individuos ndo s&o apenas tidos em conta na sua faceta de agentes econémicos
(trabalhadores, prestadores de servigos, receptores de servigos), mas também na
sua faceta humana.26 Daqui ndo se deve inferir que a protecgdo dos direitos fun-
damentais seja suficiente, nem que possa ser equiparada a que existe ao nivel do
direito interno dos Estados-membros.

...... P PP P P e P T P e e P L S LN R R T T L eV L ER R ]

* fase ERT, Proc. C-260/69, de 18.06.1991, Rec. 1981, p.|-2.925.

18/er, por exemplo, caso Ruckdeschel, Prac. 117/76 e 16/77, de 19.10.1977, Rec. 1977, p. 1.753; caso Alemanha c. Gomissdo, Proc. C-
280/93, de 05.10.1994, Rec, 1994, p.1-4.701.

8 \ar, por exemplo, caso Hauer, cit., p. 3.727; caso Valsabbia, Proc. 154/78 de 18.03.1980, Rec. 1980, p. 807; caso Wachauf, Proc, 5/88,
de 13.07.1989, Rec. 1989, p. 2.609; caso Schréidar, Proc. 265/87, de 11.07.1889, Rec. 1989, p. 2.237.

e, por exemplo, caso Halser, cit., p. 3.727 et seq.; caso Keffer, Proc, 234/85, de 08.10.1986, Rec. 1986, p. 2.897; caso Neu E. A., Proc.
C-90 e C-91/80, de 10.07.1891, Rec. 1980, p.l-3.617; caso Marshafl, Proc. C-370/B8, cit., p.I-4.087.

8var, por exemplo, casa Ferweda, Proc. 265/78, de 05.03.1980, Rec. 1980, p. 617, caso National Panasonic, Proc. 138/79, de
26.06.1980, Rac. 1980, p. 2.033; caso AM et S, Proc. 155/79, de 18.05.1882, Rec. 1982, p. 1.575.

19 \far, por exemplo, caso Union Syndicate, Proc. 175/73, de 08.10.1974, Rec. 1974, p. 917,

2 vfar, por exemplo, caso Transocean Marine Paint, Proc. 17/74, de 23.10.1974, Rec. 1974, p. 1.080; caso Hoffmann-La Roche, Proc.
85/76, de 13.02.1979, Rec. 1979, p. 461; caso Orkem-Solvay, Proc. 374/87 o 27/88, de 18.10.1989, Rec, 1889, p. 3.283; caso
HOECHST, Proc. 43 e 63/89, de 21.09.1989, Rec. 1589, p. 2.930.

21yer, per exempla, caso Prais, Prac. 130/75, de 27.10.1976, Rec. 1976, p. 1.588.
22\far, por exemplo, caso ERT, cit., p.l-2.925; caso TV 10 SA, Proc. C-23/93, de 0 5.10.1984, Rec. 1994, p.1-4.795.

B yar, por exemplo, caso Regina c. Kent Kirk, Proc. 63/83, de 10.07.1984, Rec. 1984, p. 2.689; caso Prelore de Salo, Proc. 14/86, de
11.06.1987, Rec. 1987, p. 2.545.

2 vfar, por exemplo, caso Defrenne, Proc. 149/77, de 15.06.1978, Rec. 1978, p. 1.365.

* \fer, por exemplo, caso Johnston, Proc. 222/84, de 15.05.1986, Rec. 1986, p. 1.651; caso Heylens, Prac. 222/86, de 15.10.1987, Rec.
1987, p. 4.112.

% Spbre a protecgdo dos direltos fundamentais no Direito da Unido Europeia, ver, de muito que se escrevau a este proposito, Migusl
Gorjio-Henriques, A evolug&c da protecgio dos direltos fundamentais no espago comunitério, in AAVV, Carta de Direitos Fundamentais
da Unlao Européia, Colmbra, 2001, p. 17 et seq.; Adriana Apostoll, La Carta dei diritti dellUnione Europea, Brescia, 2000, p. 1 et seq,;
Ana Maria Guera Martins, A natureza juridica da revisdo do Tratado da Unido Europeia, Lishoa, 2000, passim; Maria Luisa Duarte, A
Unizio Europeia e os Direitos Fundamentais. Métodos de protecglio, in Fstudos de Direito da Unidio e das Comunidades Evropeias,
Colmbra, 2000, p. 11 et 5eq.; Joél Rideau, Le rile de I'Union européenne en maliére de protection des droits de rhomme, Recuell des
Cours de 'Académie du Droit Européen (RCADE), 1997, tomo 265, Haia, 1999, p. 29 et seq.; Phillp Alston {ed.), The EU and Human
Rights, Oxford, 1699; Henri Labayle, Druits fondamentaux et droit européen, Actualité Juridique - Droit Administratif (AJDA), 1998, p. 75
et seq.; Jean-Frangols Akandiji-Kombé, Jurlsprudence communautaire récente en matiére de droits fondamentaux - 1er décembre 1998
- 30 novembre 1997, Cahiers de Droit Européen (CDE), p. 353 et seq.; Gil Carlos Rodriguez Iglesias, e. a., El derecho comunfitario y las
relaciones entre el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos y los Tribunales
Constitucionales naclonales, Reviste de Derache Comunitario Europeo {(Rev. Der. Com. Eur}, 1997, p. 320 et seq.; J. H. H. Weiler e.
a."Taking Rights Serlously” Seriously: The European Court and its Fondamental Rights Jurlsprudence, Common Market Law Review
(CMLR), 1995, p. 51 et seq. e 579 et seq.; Nanette A. E. M. Neuwahl, Principles of Justice, Human Rights and Constitutional
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Esta jurisprudéncia vai ser progressivamente incorporada no direito originério.

2.2 A recepgdo das solugdes jurisprudenciais no direito
originario

2.2.1 O Tratado de Maastricht

De acordo com a tradigéo politica humanista ocidental, o respeito dos direi-
tos do homem, ou seja, do ser humano enquanto tal, constitui um dos elementos
essenciais da identidade europeia. Para a cultura politica ocidental ndo ha demo-
cracia sem respeito dos direitos da pessoa enquanto tal. O Tratado da Unido
Europeia (TUE), ao consagrar objectivos politicos, ndo poderia ficar indiferente a
esta realidade e, por isso, consagrou no seu texto o principio do respeito dos direi-
tos do homem.

A medida que os objectivos da Comunidade se vao alargando é cada vez
mais nitido o caracter incompleto da solu¢io em matéria de direitos fundamentais.

E, por isso, que no Acto Unico Europeu aparece uma primeira referéncia aos
direitos fundamentais no 3.° considerando do preambulo,2” mas & no TUE que, pela
primeira vez, se vai consagrar expressamente a proteccio dos direitos fundamen-
tais no articulado. Os objectivos politicos da Unido assim o impuseram.

O TUE refere-se aos direitos fundamentais a varios propositos, a saber, nas
disposigbes comuns da Unido, no art. F, n.° 2, nas normas respeitantes a Politica
Externa e de Seguranga Comum, no art. J.1, n. 2, e no pilar da Justica e Assuntos
Internos, no art. K.2, n. 1.

O art. F, n. 2, estipula que a Unido respeita os direitos fundamentais, tal
como séo garantidos pela Convencio Européia dos Direitos do Homem, e tal como
resultam das tradigdes constitucionais comuns aos Estados-membros enquanto
principios gerais de direito.28

Principles within the European Union - a Framework for Analysis, in Esa PAASIVIRTA e. a. (eds), Principles of Justice and the Law of the
European Union - Proceadings of the COST A7 Seminar, Helsinki, 1995, p. 64 et seq.; Jurgen Schwarze, Grundrechts der Person im
Européischen Gemeinschaftsrecht, Newe Jusfiz (NJ}, 1994, p. 53 et seq.; Car Otto Lenz, Der europdische Grundrechtesstandard in der
Rechisprachung des Européischen Gerichtshofes, EuGRZ, 1993, p. 585 et saq.; Jean Vergds, Droits fondamentaux de fa personne et prin-
cipes généraux du droff communaufaire, Mélanges Jean Boulouis, p. 513 et seq.; F. Mancini e. a., Le développement des drolts fondamen-
taux en tant que partie du droft communautaire, RCADE, vol. |, livro [, Dordrecht, 1880, p. 35 et seq.; Ingolf Pemice, Gemeinachaftsverfassung
und Grundrechisschutz - Grundlagen, Bestand und Perspektiven, Newe Juristische Wochenschrift (NJW), 1980, p. 2409 et seq.; Henry G.
Schemmers, The European Communities Bound by Fundamental Human Rights, CMLR, 1990, p. 249 et seq.; J. H. H. Weilet, The European
Court at Crossrcads: Community Human Rights and Member State Action, Liber Amicorum P. Pescatore, 1987, p. 821 et seq.; Jdem,
Eurocracy and Distrut: Seme Questions conceming the Role of the European Court of Justice In the Protection of Fundamental Human Rights
within the Legal Order of the Eutopean Communities, Washingfon Law Review (Wash. L. Rev), 1986, p- 1.103 et seq.; Manfred A. Dauses,
La protection des droits fondamentaux dans l'ordre Juridigue des Communautés Européennes, position du probléme, tat actuel et tendan-
ces, Rewue dos Affaires Europsennes (RAE], 1992, p. 9 et seq.; idem, La protection des drolts fondamentaux dans I'ordre |uridique commu-
nautaire, Revue Trimestriolle de Droit Européen (RTDE), 1884, p. 401; G. COHEN Jonathan, La Cour des Communautés Eurepéennes et les
droits de I'Homme, Revue du Marché Comawm (RMC), 1978, p. 74 et seq.; Albert Bleckmann, Zur Entwicklung europaischer Grundrechie,
Deutsches Verwaltungsblatt (DVBL), 1978, p. 457 et seq.

7 Decididos a promover em conjunto a democracia que se funda nos direitos fundamentais reconhecidos nas constituigies e leis dos
Estados-membros, na convengéo de salvaguarda dos direitos do homem e das liberdades fundamentais e na cana social auropeia,
nomeadamente a liberdade, a igualdade e a justica soclal.

* Para uma andlise aprofundada do art. F, n° 2, veja-se Walter Pauly, Strukiurfragen des unionsrechtichen Grundrechisschutzes. Zur konstilu-
tionellen Bedeutung von Art. F Abs. 2 EUV, Europarecht (EuR), 1998, p. 242 et seq.; Bengt Beutler, At F, in Hans von der Groeben e. a.,
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Esta formulagdo corresponde & aceitagdo ipsis verbis da jurisprudéncia
constante na matéria. © TUE néo parece ter avangado nada em relagéo ao acquis
communautaire. Ha até quem veja nesta solugéo um retrocesso, pois o art. F, n. 2,
esta, de acordo com o art. L, subtraido & jurisdi¢do do Tribunal de Justica (TJ).
Porém, a maioria da doutrina inclinou-se no sentido de que o Tribunal continuava
a ter competéncia para apreciar a violagéo dos direitos fundamentais,?® pelo menos
no quadro do Tratado da Comunidade Européia (TCE), sendo a exclusao de juris-
digéo do art. L valida apenas para os pilares intergovernamentais.30

O art. J.1, n. 2, estipula como objectivo da Politica Externa e de Seguranga
Comum o reforgo e o desenvolvimento da democracia e do Estado de Direito, bem
como o respeito dos direitos do homem e das liberdades fundamentais.

O art. K. 2, n. 1, refere que as questbes de interesse comum serao tratadas no
ambito da Convengdo Européia dos Direitos do Homem & da Convencao relativa ao
Estatuto dos Refugiados de 1951 e tendo em conta a protecciio concedida pelos
Estados-membros as pessoas perseguidas por motivos politicos 31,

Efectivamente, a actuagdo da Uniio nas matérias incluidas no terceiro pilar
pode levar & coliséo com 08 instrumentos internacionais referidos, dai que se tenha
sentido a necessidade de referir, expressamente, que essa actuagdo deve decor-
rer de modo compativel com eles.

Além disso, é de salientar que a protecgédo dos direitos fundamentais que
aqui se tem em vista opera tanto em relagdo aos nacionais dos Estados-membros
da Unido, como em relagdo aos nacionais de Estados terceiros, o que implica uma
concepgdo mais abrangente do que a preconizada até ao TUE.32 O direito comu-
nitario passa a ser susceptivel de afectar os nacionais de Estados terceiros que,
enquanto seres humanos — e apenas por esse facto —, tém direito a ver os seus
direitos fundamentais protegidos.

Kommentar zum EU<EG-Vertrag, vol. |, 5° ed., Baden-Baden, 1897, p. 98 et seq.; Denys Siman, ArLF, in Vlad Constantinesco e. a., Traité
instituant 'Union européenne - cammentaire article par article, Paris, 1995, p. B4 st seq.; Manette A. Neuwahl, The Treaty on the European
Union: A Step Forward in the Protection of the Human Rights?, i Nanetie A, Neuwahi e. a, The European Union and the Europearn Rights,
The Hague, 1995, p. 13 et seq,; Giorgio Gala, The Protection of Human Rights under the Maastricht Treaty, in Deirdre Curtin e. a., Essays
in honour of Henry G. Schermers, vol. 2, Dordrecht, 1094, p. 548 et seq.; Lars Bondo Krogsgaard, Fundamental Rights in the European
Community after Maastricht, Legal lssties of European Irtegration (LIEY), 1993, p. 99 et seq.

2 Neste sentido, ver Nanette A, Neuwahl, The Trealy.... p. 15 et seq.; Glorgio Gaja, The Profection..., p. 553.

3 gobre o a. L, ver David A. O, Edwerd, Is Art L of the Maastricht Treaty workable?, EuR, 211895, p. 23 et seq.; Yves Pelll, Ant L, in Vlad
Constantinesco e. a., in Traité..., p. B63 et seq.; Margarita A. Robles Carillo, La posicion del TJCE en el Tratado de la Union Eurapea:
alcance y consecuenclas de los articulos G y L, Revista de Instituciones Furopeas (Rev. Inst. Eur), 1894, p. 817 et seq.

3 Gobre a protecgao des direitos do homem no ambito do terceiro pilar, ver Patrick M. Twomey, Title W1 of the Union Traaty: «Matters of
Common Interasts as a Question of Human Rights, ir J. Monar e R. Morgan, The Third Piliar of the Eurapean Union, Brussels, 1984, p.
49 et seq.

32 p jurisprudéncia do Tribunal de Justica foi alvo de algumas criticas, devido ao facto de instrumentalizar a protecgao dos direitos funda-
mentais aos objectivos econdmicos do Tratado, &, com isso, restringir a prokecgao a0s dominios abrangidas palo direlte comunitério, o
que na pratica confere uma posigao privilegiada aos cidadios de Estados-membros ¢ exclui 0s cidad@os ndo nacionais de Estados-
membros. Para uma critica da jurisprudéncia comunitaria em matéria de direitos fundamentais, ver Ingrid Persaud, Where do we go from
here? Fundaments! Rights in the Post-Maastricht Legal Order, Saarbriicken, 1995, p. 22 et seq., J. H. H. Weiler, e. a., "Taking..., p. 51
et seq. e 579 et seq.; Jason Coppel e. a,, The European Court of Justice: Taking Rights Serlously?, CMLR, 1992, p. 669 et saq.; John
Temple Lang, The Sphere in which Member States are Obliged to Comply with the General Principles of Law and Community
Fundamental Rights Princlples, LIEI, 1991, p. 23 ei seq,; J. H. H. Weiler, Eurocracy and Distrut: Some Questions concerning the Rola of
the European Gourt of Justice in the Protaction of Fundamental Human Rights within the Legal Order af the European Comrunities,
Wash. L. Rev,, 1986. maxime p. 1.112 ("o Tribunal desenvolveu a doutrina dos direitos fundamentais mais para defender a integridade
(leia-se, primado) da ordem juridica comunitaria do que o individuoo™).
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A referéncia expressa a proteccio dos direitos fundamentais no articulado
tem implicacbes tanto do ponto de vista juridico como politico.

Do ponto de vista juridico, confere-se fundamento ao nivel do direito origina-
rio as solugcdes adoptadas pelo TJ, afastando-se, deste modo, as dividas que a este
respeito, eventualmente, pudessem subsistir. O Tratado encontra-se, incontestavel-
mente, no cume da hierarquia das fontes de direito comunitario, ou sefa, numa posi-
¢éo superior a jurisprudéncia do Td, pois ela retira do Tratado a sua legitimidade.

Do ponto de vista politico, implica uma opgao de clarificagio, transparéncia
e "humanizacdo” do direito comunitario.

A passagem de uma comunidade meramente econémica a uma Uniao poli-
tica aumenta a necessidade de limitagdo dos poderes da autoridade publica em
relagdo aos cidaddos como forma de garantir os ideais de democracia e de comu-
nidade de direito. Assim, a inclusdo da protecgéo dos direitos fundamentais no arti-
culado do Tratado deve, pois, ser vista como uma opgéo politica nesse sentido.

Tal n&o significa, todavia, que, com a introdugdo do art. F, n. 2, a protecgdo
dos direitos fundamentais ao nivel comunitario se tenha tornado perfeita. Algumas
das criticas de que foi alvo até ao TUE mantém actualidade.33

2.2.2 O Tratado de Amesterdio

O Tratado de Amesterddo, sem p6r em causa as linhas gerais consagradas
em Maastricht, vai introduzir algumas inovagdes.

Aredacgéo do n. 2 do art. F (actual art. 6.°) mantém-se inalterada. Mas, apesar
disso, em Amesterdao introduziu-se uma novidade nesta matéria: o Tribunal passa a
ter competéncia expressa para apreciar os actos das instituicbes (art. 46, al. d), ex-art.
L) com este fundamento, ou seja, a competéncia do Tribunal estende-se a proteccio
dos direitos fundamentais.34 N&o se trata de uma alteragdo muito significativa, pois
mais néo ¢ do que a consagragdo da jurisprudéncia comunitaria nessa matéria. Assim,
a afirmagéo da competéncia do Tribunal & mais simbdlica do que real. Mas néo pode
deixar de se frisar que ela é importante, na medida em que permite acabar com as
davidas que existiam apos Maastricht relativamente a esta guestio.

A Declarag@o n. 1 da Conferéncia, relativa & abolicdo da pena de morte, deve
ser lida em consonincia com os arts. 6.° & 7.2, A declarag&o invoca o Protocolo n. 6 da
CEDH que prevé a abolicio da pena de morte e assinala que esse protocolo foi assi-
hado por uma maioria de Estados e que a pena de morte foi abolida na maioria dos
Estados-membros e nio foi aplicada em nenhum deles, Desta declaragio pode inferir-
se que a reintrodugdio da pena de morte num Estado-membro podera ser motivo para
a Uni&o decidir medidas de suspenséo de um Estado-membro, com base no art. 7.2,

* Para uma vissa critica mais recente, ver A. G, Toth, The European Union and Human Rights: the Way Forward, CMLR, 1907, p. 491 et seq.

* Sobre esta questao, ver Matthias Pechztein, Die Justitiabllitat des Unionsrechts, EuR, 1999, p. 13; Qlivier De Schutter, Les droits fondamen-
taux dans le Traité d'Amsterdam, in Yves Lejeuns, Le #mité d'"Amstordam, Espoirs et décaptions, Bruxelles, 1998, p. 174 at seq.
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Apesar de estas normas se dirigirem directamente aos Estados, elas t&m
obviamente implicagBes nos cidad&os, conferindo-lhes uma dupla protec¢do, no
que diz respeito aos direitos do homem.

Além disso, s30 inumeras as referéncias no Tratado aos direitos fundamen-
tais e aos direitos do homem.

Em matéria de direitos fundamentais, o Tratado introduz ainda algumas
modificagBes com vista ao reforgo dos direitos sociais, alarga o ambito de aplica-
¢dio do principio da n&o discriminagéo e consagra alguns direitos oponiveis a admi-
nistragdo comunitaria.

No que diz respeito aos direitos sociais, foi aditado um considerando ao
preAmbulo do Tratado, no qual se afirma: “confirmando o seu apego aos direitos
sociais fundamentais, tal como definidos na Carta Social Europeia, assinada em
Turim, em 18 de outubro de 1961, e na Carta Comunitaria dos Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores, de 1989". No TCE foi introduzido um Titulo VIII,
relativo ao emprego, no qual foi consagrado o direito ac emprego.

Em relagdo ao principio da néo-discriminag&o assistiu-se a um alargamento
do seu ambito de aplicaggo.

Na-verdade, o principio é conhecido desde a vers&o originaria do Tratado,
mas proibia apenas as discriminagbes em fungdo da nacionalidade (art. 6.°) e em
funcdo do sexo. O art. 119 (actual art. 141) consagrava o principio da igualdade
entre homens e mulheres.

O Tratado de Amsterddo, além de multiplicar as afirmagées de igualdade
entre homens e mulheres, insere no Tratado CE o art. 13 que dispde que ©
Caonselho, deliberando por unanimidade, sob proposta da Comisséo e apos consul-
ta ao PE, pode tomar as medidas necessarias para combater a discriminacdo em
razdio do sexo, raga ou origem étnica, religio ou crenca, deficiéncia, idade ou
orientagdo sexual. Esta norma néo tem efeito directo nem imp&e ao Conselho uma
obrigagéo de legislar, ao contrario do que sucede no art. 141 (ex-art. 119) do TCE,
e essas parecem ser as razdes que justificam a sua autonomizagdo em relagdo ao
principio da ndo-discriminagéo em razao do sexo e da nacionalidade. Desse modo,
ndo se pde em causa o efeito directo j& consolidado dessa norma nem a autorida-
de da jurisprudéncia que lhe esta ligada.3%

Em matéria de direitos dos administrados, o Tratado de Amsterddo vem
garantir a todo o cidadéo e a toda a pessoa singular ou colectiva, que resida ou
tenha a sua sede num Estado-membro, 0 acesso aos documentos do PE, do Con-
selho e da Comiss&o (art. 255). Aiém disso, o art. 286 estipula que a partir de 1° de
janeiro de 1999 os actos comunitarios relativos a protecgdo de pessoas singulares
em matéria de tratamento de dados de caracter pessoal e de livre circulagao des-

.........................................................................................................................................................

% gobre o novo arl. 13 do TCE, ver Mark Bell, The New Article 13 EC Treaty: A Sound Basls for European Ant-Discrimination Law?,
waastricht Joumal of Comparstiva and International Law (M), 1999, p. 5 et seq. Especificaments sobre a igualdade homem-mulher, ver
Paola Mori, La parita tra uomo e donna nel Trattato di Amsterdam, # Dirfftto del’Unione Europea (Dir. Un. Eur,), 1998, p. 571 et seq.
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ses dados serdo aplicaveis as instituiches e aos orgéos instituidos pelo presente
Tratado ou com base nele.

Sé&o ainda de referir como manifestacio da maior protegdo dos direitos funda-
mentais na Uni&o as Declaracbes ns. 11 e 22. A primeira afirma o respeito do estatu-
to de que gozam, ao abrigo do direito nacional, as igrejas e associagdes ou comuni-
dades religiosas nos Estados-membros, bem como as organizagtes filosdficas ou
nao-confessionais; a segunda consagra a exigéncia de as instituigbes da comunida-
de respeitarem os direitos das pessoas com deficiéncia, quando adoptam medidas
de aplicag&o, ao abrigo do art. 95 (ex-art. 100A).36

O Tratado de Amesterddo nao resolveu, contudo, o problermna da adesdo da
Unido Europeia & Convengéo Europeia dos Direitos do Homem,37 como muitos
pensaram que iria acontecer, na seqliéncia do “encapotado convite” do Tribunal de
Justica no Parecer 2/9438-38 3 conferadncia intergovernamental. Efectivamente, o

* Sobre a protecgao dos direitos fundamentais e dos direftos do homem no Tratado de Amesterdaa, ver Waldemar Hummer, Der Schutz
der Grund- und Menschenrechte in der Europiischen Union, ir Waldemar Hummer (Hrsg.}, Die Europdischen Union nach dem Vertrag
von Amsferdam, Wien, 1998, p. 71 et seq.; Olivier De Schuter, Les droits fondarmentaux dans le Traité d'Amsterdam, in Yves Lejeuns, Le
Traité d'Amsterdam. Espoirs et décepfions, Bruxelles, 1998, p. 153 at seq.; Jan Bergmann, Grundrechte und Nichtdiskriminierung, in Jan
Bergmann e. a. (Hrsg.), Der Amsierdamer Verirag vom 2. Oktober 1997. Eine Kommentierung der Neusrungen des EU- und EG-
Vertrages, 1998, p. 23 et seq; Madeleine Calvin, e. a., Human Rights and Accountability after the Amsterdam Treaty, European Humen
Rights Law Review (EHRLR), 1998, p. 181 et seq.; Lucia Serena Rossi, Con il Trattato di Amsterdam I'Uniohe & pill vicina ai suoi cittadi-
ni?, Dir. Un. Eur., 1998, p. 339 of seq.; Araceli Mangas Martin, E| Tratade de Amsterdam: aspactos generales del pilar comunitario, Gaceta
Jjuridica de la CE y de ia competencia (GJ), 1998, p. 44 et seq.; J. Javier Laso Pérez, £l Tratado de Amsterdam ¥ el respeto de la demo-
cracia y los derechos humanos, Boletin eurnpeo de la Universidad de La Rigja (BEUR), 1998, n. ° 2, p. 31 et seg.; Sean Van
Raepenbusch, Les résultats du Conseil européen (les 16 ef 17 juin 1987). Présentation générale du Traité d'Amsterdam, Acfualités de
Droit {Act. Dr.), 1998, p. 25 et seq.; K. Lenaerts e, a_, Le traité d’Amsterdam, Joumal des Thbunauyx - Droit Eurapden {JT - Dr. Eur), 1998,
P. 33 ot seq.; Frédérlc Sudre, La Communauté européenne et las droits fondamentaux apres le traité d'Amsterdam: Vers un nouveau
systéme de protection des droits de 'homme?, Jurisclasseur Periodique - La semaine juridique (JCP - La semaing Juridique), 1998, n°s.
e 2, p, 9 et seq.; Mainhard Hilf, Amsterdam - Ein Vertrag fiir die Blirger?, EuR, 1997, p. 354 et seq.; Patrick Wachsmann, Les droits de
'homme, RTDE, 1997, p. 883 et seq.; Stefania Negrl, La tutela dei dlritti fandamentali nell'ordinamento alla luce del Trattato di Amsterdam,
Dir. Un, Eur., 1997, 1. 773 et seq.

* &s vantagens da adesSio 4 CEDH podem ver-se no memorando da Comiss&o sabre a adesso das Comunidades Europeias 4 CEDH
(publicade no Buf. CE, Supl. N.° 2/79, p. 3 et seq.) e no programa da Comissdio para 1990, n®. 72, (Bul. CE, Sup. 1490, p. 40) e sdo as
seguintes: a Comunidade ficaria vinculada por um instrumento intemacional am matéria de direitos fundamentais, sujsitando-se ao mesmo
controlo que os Estados-membros; passaria a existir um catalogo de direitos, que serla o fundamente juridico das decisdes do Td, o que
cantribuiria para aumentar a certeza juridica; a Convengio seria incorgorada na ordem juridica comunitaria.

Sobre as vantagens e desvantagens da adesap & Convengéio, ver Rul Medeiros, A Carta dos Direitos Fundamentais da Unidio Europeia, a
Canvengéio Europeia dos Direltos do Homem e o Estado portugués, in Nes 25 anos da Constituigéo da Republica Porfuguesa de 1976,
Lisboa, 2001, p. 58 et seq.; Vital Moreira, A Carta e a adeséo da Unigio Europeia 4 Convengéio Europeia dos Direitos do Hormam {CEDH),
in AAVY, Carta.., p. B9 et seg; Hans Christian Kruger; / J8rg Polakiewicz, Viorschlage fir ein koharentes System des
Menschenrechisschutztes in Europa, EuGRZ, 2001, p. 92 et seq.; Florence Benoit-Rohmer, L'adhésion de I'Union 2 la Convention euro-
péenne des droits de 'homme, Revue universelie des drofts de homme {RUDH), 2000, p. 57 et seq.; A. G. Toth, The European Union and
Human Rightts: the Way Forward, CMLR, 1997, p. 502 et s64).; Ingrid Persaud, Where do we go from here? Fundamental Rights in the Post-
Maastricht Legal Order, Saarbriicken, 1995, p. 12 et seq.; Rui Manuel Moura Ramos, L'adhésion de la Communauté a la Convention
Evropéenne des Droits de I'Homme, in Das Comunidades & Unido Eurcpeia, Coimbra, 1994, p. 199 et seq.; Jean Paul Jacqué, The
Comwention and the European GCommunitias, in R, St. Macdonald e. ., The European System for the Protection of Human Rights, Dordrecht,
1993, p. 889 et seq.; Robert Lacourt, Cour europdenne des Droits ds 'Homme et Cour de justice des Communautés européennes, Studies
in honour of Gerard J. Wiarda, Kdin, 1988, p. 335; Eberhard Grabitz, Ein Grundrechiskatalog..., p. 120 st seq.; Christian Starck, Fin
Grundrechtskataiog..., p. 547. No sentido da inutilldade da adesao, devido ao facto de a Convengao vincular a Comunidade gue se substi-
tuiu a0s seus Estados-membros, ver Platre Pescatare, La Cour da juslice des Communautés europgennes &t la Convention européenne
des Dreits de 'Homme, in Studies in honour of Gérard J. Wiarda, p, 441 et seq.

* Parecer, de 26/3/96, Rec. 1996, p.|-1.759 &t seq.

“ Para um comentario do parecer 2/94, veja-se Nadja Theurer, Das Verhéltnis der £EG zur Europaischen Menschenrachten Konvention,
Eine Analyse des Gutachtens 2494 des EuGH, Ziirich, 1998, maxime, p. 43 et seq.; A. G. Toth, The Eurepe sn Union and Human Rights:
the Way Forward, CMLR, 1997, p. 491 st seq.; Ukrich Hade, Zur Abgrenzung des Art 235 EGV von der Vertragsdnderungen: neue
Erkenntnisse durch das Gutachen 2/94 des EuGH vom 28.3.18967, Europaische Zeitschrift filr Wirtschaftsrecht {EuZW), 1997, p. 13 et
seq.; Patrick Wachsmann, L'avis 2/94 de la Cour da justice relatif 4 I'adhésion de la Communauté européenne a la Gonvention de say-
vegarde des droits de I'homme ot des libertés fondamentales, RTDE, 1998, p. 467 et seq_; Tobias Jaag, Beiiritt der EG zur EMRK?: zum
Gutachten 2/94 des Europsischen Gerichishafs, Aktuefte Juristische Praxis, 1996, p. 980 et seq.; Lucia Serena Rassi, Il parere 2/94
sull'adesione della Comunita europea alla Convenzione europea dei diritti dell'uomo, Dir. Un. Eur., 1998, p. 839 et seq.; Jean-Frangois
Flauss, L'avis 2/94 de la Cour de Justice des Communautés Européannes du 28 mars 1996, Bulletin des droits de Fhomme (Buill. D.H.},
1986, p. 1 at seq; Olivier De Schutter e. a., L'adhésion de la Communauté 4 la Conventlon eurcpéenne de droits de
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Tribunal considerou neste parecer que, no quadro juridico entdo vigente, a comu-
nidade ndo tinha competéncia para aderir 8 CEDH, pelo que esta continua a fazer
parte dos principios gerais de direito que a Uni&o deve respeitar.

Assim, o ponto da situagéo, em matéria de protecg&o dos direitos fundamen-
tais, a partir do Tratado de Amesterdéo, & o seguinte:

» os direitos fundamentais constituem uma das bases axiolégicas da Uni&o
Europeia, segundo os arts. 6°, n. 1,40 e 7.° do TUE;

+ nao existe um catalogo de direitos fundamentais préprio da Unigo;

- nem a Comunidade nem a Unido tém competéncia para aderir 8 CEDH.

2.3 Ainsuficiéncia das solugées encontradas

A inexisténcia de um catalogo de direitos fundamentais que permita ao indivi-
duo saber a priori, ou seja, antes do recurso a um qualquer tribunal, quais os direitos
de que dispbe, aliado & ampla margem de manobra de que o TJ goza por esse facto,
impedem uma protecgio adequada dos direitos fundamentais. A consagragao do
direito fundamental no direito comunitario acaba por depender mais de razbes proces-
suais, qual seja a de que o processo chegue ao TJ, do que de razdes substanciais.

Assim, a incerteza, bem como o carater fragmentario dos direitos fundamen-
tais, que obtém consagragado no direito comunitario, conduzem a uma insuficiente
proteccdo do direito fundamental na sua vertente subjectiva no ambito da ordem
juridica comunitaria.

A formulagdio do art. 6.%, n. 2, do TUE no que se refere a remissédo para as tra-
digbes constitucionais dos Estados-membros, para além de n&o resolver o problema
da identificagéo do direito, também nao soluciona o problema do seu contelido, pois
o mesmo direito pode ter um contetdo diferente nos varios Estados-membros.

Esta falta de uma identificagdo clara do direito e do seu conteldo prejudica
a vertente objectiva do direito, pois ndo é possivel destacar quais os valores objec-
tivos que |he estdo subjacentes e que v&o orientar toda a actividade hermenéutica
e a actividade legislativa.*!

Foi tendo em conta todo este cenario que o Conselho Europeu de Colbnia,
de 3 e 4 de junho de 1999, decidiu que era necessario elaborar uma Carta de
Direitos Fundamentais da Uni&o Europeia.*2

I'homme. A propos de I'avis 2/84 de la Cour de Justice des Communautés, CDE, 1996, p. 55 et seq.; Concapeion Escobar Hernandez,
Gomunidad Europea y Convenio Europen da Derechos Humanos: el fin de una vigja controversia?, Rev. Inst. Eur., 1996, p. 817 et seq.;
Giargio Gaja, Opinion 2/94, CMLR, 1996, p. 973 et seq.

4 Segundo 0 ant. 6.2, n.° 1, “A Unido assenta nos princlpios da liberdade, da democracia, do respeito pelos direitos do Homem e palas
fiberdades fundamentais, bem como do Estado de Direito, princlpios que s8¢ comuns acs Eztados-membras”. Sobre as bases axlolégi-
cas do Tratado da UniZo Europeia, ver o nosso estudo (Martins, A Natureza...., p. 349 et seq.).

“1 5obre a distingfio entre a vertente subjectiva e objectiva dos direitos fundamantals, ver Luc Sasso, Les fonctions des droits fondamentaux en
Europe, in Constance GREWE (dir), Questions sur Je droif suropéen - Atles du colioque de Caen (23.02.1996), Gaen, 1996, p. 161 et seq.

2 cancluses publicadas no Boletim da Unido Europeia n°. 6/19989.
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3  Acarta dos direitos fundamentais da Unido Europeia

3.1 O enquadramento da Carta no processo de constitucionalizagdo
da Uniao Europeia

Antes de mais cumpre afirmar que a Carta dos Direitos Fundamentais da
Uni&o Europeia aprovada em Nice, em 07.12.2000, se deve inserir num processo
mais vasto, qual seja o da constitucionalizagdo da Unido Europeiat®44 e num movi-

** Ha muite que a doutrina vem debatendo questBes come a existéncia ou ndo de uma Constituigio Europeia, a emergdncla ou nao de um
constitucionallsmo eurapeu e a constitucionalizagio ou néo dos Tratados institutivos das Comunidades e da Unido Europeias. Ag longo
dos tempos tam-se encontrado defensoras tanto de uma tese como de outra. Com o proposito de fornecer ao leitor pistas para investiga-
géo indicam-se a seguir os principais trabalhos que sobre estes assuntos se debrugaram. Ana Maria Guerra Martins, A natureza..., p. 303
el seq.; Ingolf Pernice e. a., De la Constitulion composée de I'Europe, RTDE, 2000, p- 623 ot seq.; Christian Walter, Die Folgen der
Globalisierung fiir die européische Verfassungsdiskusslon, DVSI, 2000, p- 1 et seq.; Jean-Claude Piris, L'Union européenne a-t-elle une
constitution? Lui en faut-l une?, RTDE, 1988, p. 599 et seq.; Ingolf Pernice, Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam:
European Constitution Revislited?, CMLR, 1989, p. 703 et seq.; Christlan Koenig, st die Européische Union verfassungsfahig?, D&Y, 1998,
p. 268 st seq.; Francisco Lucas Pires, Infrodugdo ao Direito Constitucional Europeu, Coimbra, 1987; Dominiqus Rousseau, European
Constitutional Heritage: a Cendition for European Censtitutional Law, The Federalist (Fed.), 1987, p. 62; Denys Simon, Le systome juridi-
que communautaire, Paris, 1897, p. 33 el seq.; Markus Heintzen, Gemeineurcpaisches Verfassungsrecht in der Europdischen Union, EuR,
1997, p. 1 et seq.; J. H. H. Weiler, The Reformation of European Constitutionalism, Joumal of Common Market Studies {JCMS), 1967, p.
97 et seq.; Manfred Zuleeg, The European Constitution under Constitutional Gonstraints: The German Scenario, European Law Review
(ELR), 1997, p. 19 et seq.; Marcel Kaufmann, Permanente Verfassunggebung und verfassungsrechtliche Selbstbindung im Eurcpiischen
Staatenverbund, Der Staat, 1997, p. 521 et seq.; Carla Amado Gomes, A natureza constitucional do Tratado da Uniso Eurppeia, Lisboa,
1997, p. 33 et seq.; Gl Carlos Rodriguez Iglesias, Zur «Verfassung» der Européischen Gemeinschaft, EuGRZ, 1996, p. 125 ef seq.; Walter
ven Gerven, Toward a Coherent Constitutional System within the European Union, Eurapean Public L.aw (EPL), 1996, p. 81 et seq.; Dieter
H. Scheuing, Quelle constitution pour 'Europe?, in Gonstance Grawe, Question sur le droit européen, Caen, 1896, p. 13 et seq.; Theodor
Schilling, Treaty and Censtitution. A Comparative Analysis of an Uneasy Relatlonship, M., 1996, p. 47 et seq.; Dieter Grimm, Braucht
Europa eine Verfassung?, Minchen, 1995, p. 47 et seq.; Christlane Gouaud, Le projet de Constitutlon européenne, Revue frangaise do
Droit constitutionnel (RFDC), 1995, p. 287 ot seq.; Roland Bieber, Steigerungsformen der Eurcpiischen Union: Eine Eurcpéische
Verfassung, in Jérn IPSEN e. a., Verfassungsrecht im Wandel, Kéln, 1995, p. 291 et seq.; idem, Verfassunggebung und
erfassungsanderung in der Europaischen Union, in Roland Blaber e. a., L'espace constitutionnel européen, Ziirich, 1895, p, 313 et seq.;
Thomas Léufer, Zum Stand der Verfassungsdiskussion in der Européischen Union, Geddchinisschrift Grabitz, p. 355 et seq.; Maria Luisa
Femandez, Constitutlonal Values and Principles in the Community Legal Order, MJ, 1995, p. 129 ot seq.; Francis Snyder, Gonstitutional
Law in the European Union: First Stap Towards an Analytical Framewark, in Esa Paasivirta e. a., Principles of Justice and the Law of the
European Unior - Proceedings of the COST A 7 Seminar, Helsinki, 1995, p. 87 et seq.; Jean-Victor Louis, La constitution de ['Union euro-
péenne, in Maric Teld (dir.), Democratie et construction européenne, Bruxelles, 1985, p. 331; Matthlas Herdegen, Vertragliche Eingriffe in
das «Verfassungssystems der Européischen Union, Festschrift Everling, vol, |, p. 447 el seq.; Torsten Stein, La Constitucién europea.
Passado, presente v futur, Anuario Juridico de la Rioja, p. 235 et seq.; Andreas Heldrich, e. a., European Constitutionalism, in Maria-
Theres Tinnefeld e, &., Informationgesellschaft und Rechtskultur in Europa;: Informationtelle und politische Tofihabe in der Europdischen
Union, Baden-Badan, 1995, p. 204 et seq.; Vlad Constantinesco, Hacia la emergencia de un dareche constitucional europeo?, Cuad.
Const. de la Catedra Fabrique Furio Cerigi, 1994, p. 5 et saq.; Paul D, Marquardt, Deficit Reduction: Democracy, Technocracy, and
Constitutionalism In the Eurcpean Union, Duke Journal of Cormparstive and International Law (Duke J. Comp. & InftL.), 1994, p. 282 et
seq.; L. Hancher, Constitutionalism, the Community Court and Intemnational Law, Netherfands Yearbook of internationai Law (NYIL), 1094,
p. 259 et seq.; lan Harden, The Constitution of the European Union, Public Law {PL), 1994, p. 609 el seq; Markus Heintzen,
Hierarchierungsprozesse innerhalb des Primérachts der Europiischen Gemelnschaft, EuR, 1994, p. 35 et seq.; Armin von Bogdandy, Dia
Verfassung der européischen Integrationsgemeinschaft als supranationale Union, in Armin von Bogdandy, Die Europdische Option,
Baden-Baden, 1993, p. 97 et seq.; Idem, Skizzen einer Thaotie der Gemelnschaftsverfassung, in Thomas Danwitz e. a., Auf dem Wega
2u einer Européiischen Staatlichkeit, Stuttgart, 1993, p. 9 et seq.; Luis Marla Diez-Picazo, Reflexiones sobre |a idea de Constitucion euro-
pea, Rev. Inst. Eur., 1993, p. 533 et seq.; Danlela Obradovic, Community Law and the Doctrine of Divisible Sovereignty, L/E), 1983, p. 1
ot seq.; Roland Bleber, Verfassungsentwicklung und Verfassunggebung in der Européischen Gemeinschatt, in Rudalf Wildenmann {Hrsg},
Stastswerdung Europas?, Baden-Baden, 1991, p. 393 et seq. John Temple Lang, The Development of European Community
Constitutional Law, The Intemational Lawyer (intf Law:), 1991, p. 455 ot seq.; Sabina Cassase, La Costituzione Europea, Quademi
Costituzionali (Quad. Cost.), 1991, p. 487 et seq.; Jean-Paul Jacqué, Cours général de droit communautaire, RCADE, vol, |1, Dordrecht,
1890, p. 237 at seq.; G. Federico Mancini, The Making of a Constitution for Europe, CMLR, 1989, p. 585 et seq.; Roland Bieber, Zur
Verfassungsentwicklung der Européischen Gemeinschaft, Osnabriick, 1988, p. 2 et s6q.; Hans Peler Ipsen, Européische Verfassung -
Nationale Verfassung, Eur, 1987, p. 195 et seq.; Trevor C. Hartley, Federalism, Couns and Legal Systems: The Emerging Constitution of
the European Community, The American Joumal of Comparative Law AJCL}, 1988, p. 229 et seq.; Roland Bieber, e. a.,
Verfassungsentwicklung in der Europdischen Gemeinschaft, Baden-Baden, 1984, p- 13 et seq.; Eberhard Grabitz, Methoden der
Verfassungspolitlk in der Gemelnschatt, in Das Ewopa der zweiten Generation - Gedéchtnisschrift fir Christoph SASSE, Baden-Baden,
1981, p. 105 ot seq.; Eric Stein, Lawyers, Judges and the Making of a Transnational Constitution, The American Jounal of International
Law (AJIL), 1981, p. 1 et seq.

“No mesmo sentido, ver Rui Madeiros, A Carta..., p. 17 ot seq.; Grainne de Biirca, The Drafting of the European Union Charter of
Fundamental Rights, ELR, 2001, p. 127; Koen Lenaeris /; Eddy De Smitter, A «Bill of Righs» for the European Union, CMLR, 2001, p.
298 et seq.; Ricarde Alonso Garcla, La carta de los derechos fundamentales de [a Unign Europea, GJ, 2000, p. 10. Contra, J. J. Gomas
Canolilto, Compreenséo juridico-politica da Carta, in AAVV, Certa..., p. 13 et seq.
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mento ja relativamente consolidado de implicagdo dos individuos,® isto €, dos
seres humanos enquanto tais, no processo de integragéo europeia.s.

Efectivamente, de acordo com as modernas correntes constitucionalistas, sem a
protecgo dos direitos fundamentais néo se poderé falar da exisiéncia de Constituigao.

O preAmbulo da Carta parece comoborar este entendimento em varios conside-
randos. Em primeiro lugar, a referéncia, no 1.° considerando, aos povos da Europa, e
nao as Altas Partes contratantes, como é usual nos preAmbulos dos Tratados, aponta no
sentido de um maior envolvimento dos cidaddos no processo de elaboragio da Carta.
Em segundo lugar, deve referir-se a afirmagéo de que a Uni&o coloca o ser humano no
cerne da sua acgdo. Em terceiro lugar, o predmbulo precisa que as pessoas individual-
mente consideradas, assim como a comunidade humana e as geragdes futuras adqui-
ram responsabilidades e deveres, por forga do gozo dos direitos enunciados na Carta.

A Carta deve, portanto, ser valorada como mais um passo num caminho que
se iniciou na década de 50 com a criagdo das Comunidades Europeias, e néo
como um elemento de ruptura com o passado.*?

3.2 Os objectivos da Carta de Direitos Fundamentais da Unido
Europeia

Segundo o mandato do Conselho Europeu de Colonia, acima referido, o
objectivo da Carta néo & o de criar direitos novos, o que n&o deixou de ser objec-
to de criticas,#8, mas sim o de tornar visiveis os direitos que ja existem e que fazem
parte do patriménio comum dos europeus. Assim, um dos principais objectivos da
Carta é a seguranga juridica e a consequente protecgéo dos cidad&os.4°

45 A5 bases juridicas da Implicagdo, ou dite de outro modo, do envolvimenta dos cidaddos no processo de integragdo europeia constavam
do Tratado - — do pre&mbulo e de algumas das suas disposigdes, como era © caso das normas atinentes ao principio ¢a ndo discrimi-
nagio em fungiio da nacionalidade (art. 7.% actual art. 12), & livre circulagao de pessoas (arts. 48 a seguintes, actuais arts. 39 e seguin-
tes) ou & politica social (arts. 117 e seguintes - actuais arts. 136 e seguintes) —, mas, na verdade, foi ao Tribunal que coube desenval-
ver os principios que, através da integragiio de certas lacunas, contribuirar para aperfeigoar a prateccéo juridica conferida aos cidadaos
pela ordem juridica comunitéria.

Desse labor jurisprudencial destacam-se, para além da protecgio dos direitos fundamentais, o principio do efeito ditecto das normas
comunitarias nas ordens juridicas estaduals, o principic da tutela judicial efectiva & a interpretaggo lata das nommas atinentas a livre cir-
culagao de pessoas.

A- revisBes do Tratado efectuadas em Maastricht & em Amesterdao também contribulram para atingir ¢ desiderato da “whumanizagao™
da Unifio, através da infrodugio das normas relativas & cidadania da Unidio (ars. 17 e seguintas do Tratada CE}, do reforgo dos pede-
res do Pardamento Europeu e das alteraces introduzidas nas politicas comunitarias, designadamente na politica social (arts. 136 e
seguintes do Tratado CE).

Para maicres desenvolvimeantos sobrs aste assunto, ver Ana Maria Guerra Martins, A natureza..., p. 75 et seq., 130 et seq. e 181 et seq,,
e loda a bibliografia al citada.

6 Nesta sentido, Armin von Bogdandy, The Euronean Union as a Human Rights Organization? Human Rights and the Core of the Eurcpean
Union, CMLR, 2000, p. 1307 et seq.; Albrecht Weber, Die Europdische Grundrechtscharta - auf dem Weg 2u einer eurcpiischan
Vetfassung, NJW, 2008, p. 537 el seq.

47 Contra, Armin von Bogoandy, The Eurcpean..., p. 1.333 et seq.

“8 Uma das principals vozes que se levantou contra a necessidade da uma Carta de Direites Fundamentais da Unifio Europeia fol a de
J. H. H.Weiler. Este aulor defendeu, em alternativa 4 Carta, o aditamento de uma alinea ao art 3.°, que incluisse uma palitica de direi-
tos fundamentais. J. H. H. Weiler, Editorial: Does the European Union Truly Need a Charter of Rights?, ELJ, 2000, p. 25 et seq.

49 Neste sentido, Rui Medeiros, A Carta..., p. 15 et seq.; Antdnito Viterino, La Charte des droits fondamentaux de I'Union surcpéenne,
RDUE, 2000, p. 501.
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As fontes de inspiragéo da Carta sd0, no que diz respeito aos direitos civis e
politicos, a Convencéo Europeia de Direitos do Homem, em matéria dos direitos do
cidadéo, o préprio Tratado, e em relagédo aos direitos sociais, a Carta Comunitaria
de Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores de 1989 e a Carta Social
Europeia de 1961.

Do exposto decorre que a forga juridica das fontes inspiradoras da Carta é
diversa.

Os direitos civis e politicos v&o inspirar-se numa convencéo intemnacional a que
todos os Estados-membros da Uni&o Europeia estéo vinculados, embora alguns defes
tenham aposto reservas a certas regras.50 Esta convengéao tem sofrido modificagbes
ao longo dos tempos, no sentido do aumento dos direitos protegidoss! e da melhoria
do sistema de garantia das normas, sendo de realgar, neste dominio, o Protocolo n.
11, relativo a reestruturag&o do mecanismo de controle estabelecido na Conveng&o. 52
Além disso, deve mencionar-se que a Convengao e os seus protocolos foram objecto
de interpretagéo e aplicacdo pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem e pela
Comissdo Europeia dos Direitos do Homem num sentido finalista e actualista.53

Os direitos do cidad&o tém a sua fonte inspiradora no Tratado da Unido
Europeia,> que ¢ a primeira fonte do Direito da UniZo Europeia, o que lhe confere
desde logo um caracter proeminente.55

* Sohre a Convengao Europeia dos Direitos do Homem em geral, ver, entre muitos outros, Irineu Cabral Barreto, A Convengdo Europeia
dos Dirgitos do Homem, 2.° ed., Coimbra, 1999; Louis-Edmond Pettiti e. a., La Convention guropéenne des droits de Phomme.
Commentaire article par article, 2.2 ed., Paris, 1999; Jean-Frangois Renucci, Droit suropden des droits de Phomime, Paris, 1999, p. 55
et seq.; Frédéric Sudre, Droit international et ewropéen des droits de Phomme, 4.° ad,, Paris, 1999; idem, Droits intangibles etfou droits
fondamentaux: y a-t-il des droits préeminents dans la Convention européenne de droits de I'Homme, in {iber Amicorum Marc-André
Eissen, Bruxelles, 1985, p. 381 et seq.; J. G. Marrils, The Councdil of Europe: The European Convention on Human Rights, in Raija
Hanski ¢. a. (org.), An Introduction to the intemational Protection of Human Rights, A Textbook, Turku/Aba, 1987, p. 221 et saq.

*! Os Protocolos n°s 1, 4, 6 e 7 aditaram novos dirgitos.

5= Especificamente scbre o Protocole n® 11, ver Fernando Alvarez-Ossorio Micheo, Perfecciones e imperfecciones en el protocole 11 al
Canvenic Europeo de Derechos Humanos y ofros comentarios a proposito de su entrada en vigor (1-X1-98), Revista Espafiois de
Derecho Constitucional (REDC), 1999, p. 135 et s6q.; Jerzy Makarczyik, Le protocoka n® 11 a la Canvention deo sauvegarde des droits
de 'Homme et des libertés fondamentales: notes de lecture, in Mélanges en Phonneur de Nicolas Valticos, Paris, 1989, p. 439 et seq.

%3 Especificamente sobre a interpretagsio da Cenvengfio, ver, por todos, Olivier Jacot-Guillamod, Régles, méthodes et princlpes
d'interprétation dans la jurisprudence de ls Cour européenne des droits de I'homme, in Louis-Edmond Pettitil e. 2. La Convention euro-
péenne des droits de 'omme. Commeritaire articie par article, 2° ed., Parls, 1999, p. 41 et seq.

5 Sobre a cidadania da Uni&o e os direitos do cidadao no Tratado da Unigio Eurcpeia, ver do muito que se tem escrito, Marie Jose Garat,
La citoyenneté de Plnion européenne, Paris, 1999; M® Dolores Blézquez Peinado, Los derechos de Ia ciudadania ¥ ofros derechos reco-
nocidas a los ciudadancs de la Union: de Maastricht a Amsterdam, Rev. Der. Com. Eur., 1098, p. 261 et saq.; Meinhard Hilf, Die Union
und die Birger: Nicht viel Neues, aber immerhin, int. 4/1997, p. 250; Waldemar Hummer, Der Schutz..., in Waldemar Hummer (Hrsg.},
Die Européischen..., p. 98; Jo Shaw, The Many Pasts and Futures of Citizenship in the European Union, ELR, 1997, p, 554 et seq.; Siofra
O'leary, The Evolving Concept of Community Citizenship - From the Free Movement of Parsons lo Union Citizenship, The Hague, 1998,
passim; Idem, European Union Citizenship - Options far Reform, London, 1996; Jean-Denis Mouton, La citoyenneté de 'Union: passs,
présent et avenir, Saarbriicken, 1996; Stephen Hall, Loss of Union Citizenshig in Breach of Fundamental Rights, ELR, 1996, p. 132 et
seq; Hall, 1996, p. 132 et seq.; Maria Luisa Duarte, A liberdade de circulag8o de pessoas e o estatuto de cidadania previsto no Tratado
da Unidio Europeia, in AAVV, A Unido Europeiz na encruzilhada, Coimbra, 1996, p. 167 et seq.; Ulrich K. Preuss, Two Ghallenges to
Eurapean Citizenship, in Richard Bellamy e. a., Constifutionalism in Transformation, Europesn and Theoretical Perspectives, Ox¥ord,
1896, p. 122 et seq.; Siofra O'Leary, The Relationship Batween Community Citizenship and the Protection of Fundamental Rights in
Community Law, CMLR, 1995, p. 519 et seq.; Michelle C. Everson, e. a., Concepts, Foundations, and Limits of European Citizenship,
Bremen, 1995; Maxime La Tome, Citizenship: a European Challenge, in Esa Paasivirta e. a., Principles of Justice and the Law of the
Eurgpean Union - Proceadings of the COST - AJ Seminar, Hefsinki, 1995, p. 125 et seq.; Yves Gautier, At 8 a 8E, in Vlad Conslantinesco
e. 8., Traité sur f'linion Européenne, Paris, 1995, p. 129 et seq.; Rui Manuel Moura Rames, Les nouveaux aspects de la libre circulation
des personnes. Vers une ciloyenneté européenne, in Das Comunidades & Unido Ewropeia, Coimbra, 1994, p- 249 et seq.; Idem,
Maastricht e os Direitos do Cidadie Europeu, in AAVV, A Unido Europeia, Coimbra, 1994, p. 93 et seq.; David O'Keeffe, Union
Citizanship, in David Q' Keeffe e. a., Legal Issues of the Maasiricht Trealy, London, 1994, p, 87 et seq.; Carlos Closa, Citizenship of the
Unien and Nationality of Member States, in David O Keeffe e. a., Legal ..., p. 109 et seq.; Jim Cloos, e. a., Le traité de Maastricht
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Os direitos sociais, pelo contrario, inspiram-se numa fonte que ndo tem valor
vinculativo — a Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabaiha-
dores — e numa convengio do Conselho da Europa, que é objecto de uma aplica-
cdo assimétrica pelos vérios Estados-partes.

Ora, a diferente natureza das fontes de onde provém os direitos consagra-
dos na Carta nédo pode deixar de ter conseqléncias no resultado final que se vai
conseguir com a Carta. A ser verdade o que acaba de se afirmar, os direitos sociais
constituirdo decerto o “parente pobre” da Carta.

3.3 O processo de elaboragio da Carta

Um ultimo aspecto para o qual gostariamos de chamar a atengéo, antes de
entrar na analise dos direitos sociais propriamente ditos, diz respeito ao processo
de elaboragdo da Carta.

Este processo pode considerar-se bastante original. Em vez da nomeacao
de um grupo de peritos dos Estados-membros, que deveriam apresentar as suas
conclusdes ao Conselho, ou ao Conselho Europeu, o Conselho Europeu de
Tampere, de 15 e 16 de outubro de 1999,56 optou por criar um grupo em gue esti-
vessem representadas as vérias bases de legitimidade politica. Assim, estiveram
representados os parlamentos nacionais, o Parlamento Europeu, os governos dos
Estados-membros e a Comisséo. Estiveram ainda presentes, como observadores
permanentes, o Conselho da Europa e o Tribunal de Justi¢a, com direito a usar da
palavra. Além disso, verificou-se uma grande abertura & sociedade civil.

O grupo autodenominou-se Convengédo, fazendo lembrar a Convencéo de
Filadélfia que elaborou a Constituiio norte-americana. Porém, convém salientar que
esta convengdo ndio pode ser encarada como uma assembleia constituinte, pois
falta-lhe, desde logo, a legitimidade democratica, uma vez que nem os membros do
Parlamento Europeu nem os dos parlamentos nacionais, eleitos por sufragio directa
e universal, estavam mandatados pelos seus eleitores para criar uma carta de direi-
tos fundamentais que se destinasse a servir de base a uma Constitui¢do Europeia.

N3o obstante, este processo de elaboragéo teve as suas vantagens, pois
esteve muito mais préximo dos cidadaos da Unido do que os processos de nomea-
¢a0 de um grupo de peritos até agora ensaiados.

- genese, analyse, commentaires, Bruxelles, 1993, p. 162 et seq.; Robert Kovar, e. a., La citoyenneté europdanne, CDE, 1993, p. 285
ot seq.; Hans Ulrich Jessurun D'oliveira, European Citizenship: its Meanings, its Potential, in J. Monar e. a., The Maastrichi Trealy on
European Union, Brussels, 1993, p. 81 et seq.; Hans Claudius Taschner, The Rights of the European Citizen Under the Maastricht Treaty:
Achievements and Open Questions, in J. Monar e. a., The Maasiricht..., p. 107 et seq.; Carlos Jimenez Piemas, La proteccion diploma-
tica y consular del ciudadano de la Union Eurcpea, Rev: Jnst. Eur, 1993, p. 9 ef seq.; Astéris Pliakos, Les conditions d'exercice du droit
de pétition, CDE, 1993, 9. 317 el saq.; J. Lifian Nogueras, De la eludadania europea a la ciudadania de la Unlon, G, 1992, p. 65,

5 aobre 05 direitos do cidadao na Carta, ver Emmenuelle Bribosla / Clivier; De Schutter, La Charte des drolts fondamentaux de I'Union
européenne, JT, 2001, p. 99 et seq.; Denys Siman, Les droits du citoyen de I'Union, RUDH, 2000, p. 22 et seq.

56 pe conclusdes do Gonselho Eurcpeu de Tempere estao publicadas no Boletim da Unido Europeia n° 10/1988.
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Além disso, do ponto de vista da legitimidade democrética, apresentou van-
tagens relativamente ao processo de revisdo, previsto no art. 48 do Tratado da
Uni&o Europeia. Na verdade, neste (iltimo caso, os parlamentos nacionais s6 par-
ticipam numa fase em que o texto aprovado pela conferéncia intergovernamental
ja se nao pode alterar e o Parlamento Europeu tem uma competéncia essencial-
mente consultiva.

Assim sendo, se tivermos em conta que uma das principais criticas, que se
faz ao actual processo de revisdo do Tratado, é a do seu déficit democratico,
poder-se-a admitir que, se no futuro se vier a equacionar a alteragdo das normas
de revisdo, este sera decerto um modelo a ponderar.57

4  Os direitos sociais consagrados na Carta

4.1 As razdes que levaram a dificuldade de obter consensos

As dificuldades para se chegar a um consenso no seio da Convengéo foram
inimeras,®8 pois a forma de encarar a protecgéo dos direitos fundamentais no seio
da Unido nem sempre é coincidente e as tradigtes constitucionais dos diferentes
Estados-membros em matéria de direitos fundamentais também sdo bastante
divergentes.59

Se ao nivel dos direitos civis e politicos as principais discussées no seio da
Convengao se situaram ao nivef da redacgdo dos preceitos,5° ja ao nivel dos direi-
tos sociais, as divergéncias se afiguraram mais profundas, estendendo-se a pro-
pria consagracao destes direitos na Carta.8!

As principais razdes que tornaram mais dificil obter um consenso sobre os
direitos sociais do que sobre os direitos civis e politicos foram as seguintes:

a) as fontes de inspiragdo dos direitos sociais sdo menos sdlidas do que as

fontes inspiradoras dos direitos civis e politicos e dos direitos do cidad3o:

 Acentuando o caracter inédits do processo de elaboragéo da Carta, bem como as suas repercussées no futuro processo de revisao, ver
Wolfgang Dix, Charte des droits fondamentaux et convantion — de nouvelles voies paur réformer N'UE?, RMCUE, 2001, p. 307 et seq.;
Francisco Del Pozo Ruiz, Biez notas a propésite de la Carta de los derechos fundamentales de la Unidn Europea, BEUR, 2001, p. 60
et seq.; Grainne de BUrca, The Drafting.... p. 131 et seq.; Jean-Paul Jacqus, La démarchae initiée par le Conseil européen de Cologne,
RUDH, 2000, p. 3 et seq.; Jacqueline Dutheil De La Rochére, La Conventlon sur la Charte des droits fondamentaux et le procassus de
construction européenne, RMCUE, 2000, p. 223 et seq.; Jdem, La Charte des droits fondamentaux de Union européenne: quelle valeur
afoutés, quel avenir?, RMCLUE, 2000, p. 674 et seq.; Albrecht Weber, Dig Européische..., p. 538.

% Sobre as discussbes no seio da Conveng3o, ver Stepahn Grigolli, The Current Discussion on the EU Charter of Fundamental Rights,
The European Legal Forum, 2000, p. 2 et seq.; Anténlo Vilorino, La Charte..., p. 499 st seq.; Tim Eicke, The European Charter of
Fundamental Rights unique opportunity or unwelcome distraction, EHRLR, 2000, p. 280 et seq.; Ricardo Alonso Garcia, La carla de los
derechos fundamentales de la Union Europea, GJ, 2000, p. 7 et seq.

* Sobre as tradigdes constitucionais dos Estados-membros da Unigo Europaia em matérla de direitos fundamentais, ver, por todos,
Constance Grewe, e. a., Droits conclitutionnels européens, Paris, 1995, p. 140 et seq.

& Sobre os direitos civis e politicos na Carta, ver Emmanuelle Bribosia; / olivier De Schutter, La Charte..., p. 84 et seq.; Patrick Wachsman,
Droits civils et politiques, RUDH, 2000, p. 15 et seq,

5 Sobre as diflculdades de insergao dos dirsitos sociais na Carta, ver Cliver De Schutler, La contribution de la Charte des drolts fonda-
mentaux de I'Union européenne 4 la garantie des droits soclaux dans ordre jurldique communautaire, RUDH, 2000, p. 41 et seq.;
Jacqueline Duthell De La Rochére, La Charta..., p. 676 et seq.
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b) as divergéncias nacionais, quanto aos direitos sociais, s&0 muito acen-
tuadas;62

¢) as atribui¢des da Unido Europeia em matéria de politica social sdo, de um
modo geral, complementares ou subsidiarias em relagéo as dos Estados.

Quanto ao primeiro aspecto, cumpre relembrar que a Carta Comunitaria de
Direitos Fundamentais Sociais dos Trabalhadores de 1989 néo € vinculativa e a
Carta Social Europeia de 1961 tem sido aplicada em obediéncia ao principio da
geometria variavel.

No que diz respeito ao segundo aspecto mencionado, importa frisar que
existem divergéncias muito acentuadas na forma de encarar constitucionalmente
os direitos sociais. A par de sistemas constitucionais que se podem designar como
minimalistas, como sejam o do Reino Unido, da Irlanda, da Austria, da Alemanha
e da Dinamarca, encontram-se outros sistemas que se podem considerar maxima-
listas, como o da Franga, da Espanha ou de Portugal. Numa zona intermédia
situam-se a Bélgica, o Luxemburgo, a Grécia, a Suécia e a Finlandia. Além disso,
deve ainda acrescentar-se que os Estados-membros também néo comungam dos
mesmos principios em matéria de politica social.

Finalmente, para compreender na integra as razbes que tornaram tao dificil
a negociagdo em sede de direitos sociais, ha que recuar até as origens do proces-
so de integragéo europeia. A Europa comunitaria nasce sob o signo do mercado, ©
que implica, designadamente, a liberdade de circulagéo de pessoas € a livre-con-
corréncia. Daqui decorre que foi deixada uma grande margem de manobra aos
Estados-membros no dominio da protecgio dos direitos sociais, desde que esses
direitos ndo constituissem entraves nem a liberdade de circulagao de pessoas nem
a livre-concorréncia.83

Na verdade, o Direito da Uni&o Europeia ndo impde um nivel minimo de pro-
tecgao social, mas também n&o o impede. E mais: o Direito da Unido Europeia nem
sequer proibe a regressdo em matéria social. O principio vigente neste dominio &,
sem duvida, o da autonomia dos Estados-membros.84

Do exposto ndo se deve, contudo, inferir o desinteresse do Direito da Unigo
Europeia pela politica social. Nas negociag¢oes do Tratado de Amesterdao as ques-
tBes sociais adquiriram uma grande relevéncia, tendo o Tratado procurado dar um
novo impulso a esta politica.

As normas que actualmente dizem respeito & politica social estéo previstas
nos arts. 136 a 148 do Tratado CE e resultam da fus@o das normas que ja consta-

*: Para um estudo comparatlvo dos direltos constitucionais nacionais no gue oca aos direitos socials, veja-se Constance Grewe, Les drolis
soclaux constitutionnels: propes comparatifs & 'aube de la Charte des droits fandamentaux de I'Union européenne, RUDH, 2000, n. 85
et seq,

5 5obre o defasamenta entre o vinculo economice e o vinculo social na Uniao Eurcpela, ver Ganzalo Maestro Buelga, Constitucidn eco-
némica y derechos sociales en la Unlén Europea, Rev. Der. Com. Eur., 2000, p. 123 et seq.

8 para maiores desenvolvimentos sobre estas questoes, ver Oliver De Schutter, L contribution..., p. 33 et seq.
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vam do Tratado com as que faziam parte do acordo social, do qual o Reino Unido
se tinha auto-excluido.

Na verdade, em Amesterddo néo se introduziram alteragdes substanciais as
normas que ja vigoravam no Tratado ou no acordo social. Porém, sédo de realgar
duas inovagdes. A primeira é a referéncia no art. 136 de que a Comunidade e os
Estados-membros devem ter presentes na sua actuagdo os direitos sociais funda-
mentais, tal como constam da Carta Social Europeia de 1961 e da Carta Comuni-
taria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores de 1989, e a segunda
diz respeito & aplicagdo do processo de co-decisdo em relagéo a adopgdo de algu-
mas decisbes — arts. 137, n. 2, 141, n. 3 —, das quais se destacam as relativas ao
principio da igualdade entre 0 homem e a mulher.

Ainclusé&o do acordo social no Tratado € uma clara manifestagéo da preocu-
pacgéo de “humanizagao” deste. Efectivamente, as diferencas de palitica social entre
os diversos Estados-membros sio uma razio de peso para os cidaddos sentirem a
construgéo europeia como algo de longinquo e que ainda néo lhes diz totalmente
respeito. A criagdo de um direito social comum, que o cidadio pudesse invocar em
qualquer pais da Europa comunitaria, e contra o seu préprio Estado-membro, seria,
indubitavelmente, um grande passo na aproximag&o da Unido aos cidad3os.

Os objectivos da politica social estéo enunciados no art. 136 e sdo a promo-
¢&o do emprego, a melhoria das condigdes de vida e de trabalho, de modo a per-
mitir a sua harmonizagéo, a protecgdo social adequada, o dialogo entre parceiros
sociais, o desenvolvimento dos recursos humanos, tendo em vista um nivel de
emprego elevado e duradouro e a luta contra as exclusdes.

A Comunidade procurarg atingir estes objetivos, apoiando e completando as
acgoes dos Estados-membros, de acordo com o art. 137, e através da harmoniza-
¢do e aproximagéo das disposicdes legislativas, regulamentares e administrativas
dos Estados-membros.

Os Direitos dos Estados apresentam, nestes dominios, como ja se disse,
diferengas muito acentuadas, pelo que a construgdo da politica social comum nao
sera tarefa facil. Alids, a prové-lo estd o facto de certas areas se encontrarem
excluidas da actuagdo comunitaria, como, por exemplo, as remuneragdes, o direi-
to sindical, o direito a greve e o direito ao lock-out (art. 137, n. 6), e outras exigirem
decisdes do Conselho, por unanimidade, como quais sejam, por exemplo, a segu-
ranga social e a protecgdo social dos trabalhadores, a protec¢io dos trabalhadores
em caso de resciséo do contrato, a representagio e defesa colectiva dos interes-
ses dos trabalhadores e das entidades patronais.

Por fim, no sentido da maior democratizagéo da politica social, importa realcar
a previsao da participagéo dos parceiros sociais na legisiaco comunitaria (art. 138).65

% Sobre a politica social no Tratado da Amesterd&o, ver Francisco Lucas Pires, Amsterdso. Do Mercado & Socisdade Europeia?, Cascais,
1898, p. 51 et seq.; Uirish Runggaldier, Die Naue Beschaftigungstitel des EG-Verirages und die Ubemnahme des "Sozialabkommens”
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4.2 Existe um minimo denominador comum europeu em matéria de
direitos sociais?

Perante as dificuldades acabadas de apontar, especialmente as respeitantes
3 diversidade dos direitos sociais consagrados nas Constituigdes dos Estados-
membros, faz todo o sentido colocar a questio de saber se & possivel deduzir um
minimo denominador comum europeu, ou para utilizar uma expresséo ja consagra-
da, que se deve a Peter Haberle (1991, p. 261 et seq.), um direito constitucional
comum europeus® no dominio dos direitos sociais, do qual se poderiam extrair prin-
cipios comuns que constituiriam a base para a elaboragio da Carta.

Para alguns,f7 esse denominador comum inclui o direito ao trabalho, & protec-
¢do social, & instrugéo e & formagdo e o direito &s condigdes minimas de existéncia.

Ora, a Carta tinha de partir deste minimo, mas poderia sempre ultrapassé-
lo, como parece ter acontecido.

43 A sistematizagdo dos direitos sociais consagrados na Carta

A inclusdo dos direitos sociais na Carta deveu-se essencialmente aos fran-
ceses, apoiados pelos italianos, belgas, espanhdis e pela maioria dos alemées,
com a oposigdo dos paises nérdicos, da Holanda, da !fanda e do Reino Unido,
pois estes Ultimos consideram a afirmagdo constitucional dos direitos sociais como
uma causa de rigidez e acreditam mais na flexibilidade e na negociagio entre par-
ceiros sociais do que na legislagéo centralizada.®®

Ao contrario do que a sistematizagéo da Carta®® poderia fazer supor, os direi-
tos sociais n&o estao todos consagrados no Capitulo 1V, relativo a solidariedade,
nem esse capitulo abrange apenas os direitos sociais.

E certo que a maior parte desses direitos aparecem no Capftulo IV (arts. 27
e seguintes), mas também existem referéncias a direitos sociais nos capitulos refe-
rentes a liberdade — a liberdade sindical, incluindo o direito de constituir sindicatos
(art. 12), o direito de acesso a formagso profissional e continua (art. 14, n. 1), a
liberdade profissional e o direito de trabalhar (art. 15) e a liberdade de empresa (art.

in den £G-Vertrag, ir Waldemar Hummer {Hrsg.), Die Européischen..., p. 208 et seq.,; Sean Van Reapensbusch, Les résultats du Consell
européen (les 16 et 17 juin 1997} Présentation générale du Traité d’Amsterdam, Act. Or., 1998, p. 30; Lammy Betten, The Democratic
Deficit of Participatory Democracy in Community Social Policy, ELR, 1998, p. 20 et seq.; Adelina Adinoki, Le Innovazione previste dal
Tratiato di Amsterdam in tema di politica sociale, Dir. Un. Eur., 1998, p. 563 et seq.; Marc Fallon, e. a,, Vers une dimension nouvelle du
marché intérieur plus proche du citoyen?, in Yves Lejeune, Le Traité..., p. 303 et seq.; Rose Langer, Sozialpolitlk, in Jan Bergmann e. a.
(Hrsg.), Der Amsterdamer..., p. 93 et saq.; Ricardo Gosaldo Bono, Les politiques et actions communautaires, RTDE, 1997, p. 784, Jean-
Marc Favret, Le Tralté d’Amsterdam: uhe révislon a minima de la «charte constitutionnellex de 'Urion Eurapsenne, CDE, 1997, p. 571
et seq.

86 poter H&berle, Gemeineuropdisches Verfassungsrechi, EuGRZ, 1991, p. 261 ot seq.
¥ Neste sentido, Constance Grewe, Les droits..., p. 86.
® Neste sentido, Jacqueline Dutheil De La Rochére, La Charte..., p. 676 et seq.

89 A Carta comega com um preémbulo seguldo de seis capitulos. O Capltulo | diz respelto & dignidede, o Capltulo Il infitula-se liberdades,
o Capltulo Il refere-se & Igualdade, o Capltulo IV tem por titulo solidariedade e o Capltulo V respeita & cldadania. Por fim, o Capitulo VI
contdm as disposighes gerais.
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16) — e a igualdade - igualdade entre homens e mulheres, designadamente, nos
dominios do emprego, do trabalho e da remuneragéo (art. 23, n. 1).

Assim, do ponto de vista sistemético, os direitos sociais aparecem dispersos
na Carta.

Por outro lado, o Capitulo IV contém direitos que ndo se enquadram nos
direitos sociais tradicionalmente considerados, mas que fazem parte dos chama-
dos direitos de terceira geragdio, como quais sejam a proteccdo do ambiente (art.
37) ou a defesa do consumidor (art. 38). Além destes, devem considerar-se exclui-
dos dos direitos sociais tradicionais a protecgo da satide {(art. 35) e 0 acesso a
servicos de interesse economico geral (art. 36).

Pelo contrario, devem considerar-se direitos sociais tradicionais o direito &
informag&o e a consulta dos trabalhadores na empresa (art. 27), o direito de nego-
ciacdo e de acgao colectiva (art. 28), o direito de acesso aos servicos de empre-
go (art. 29), o direito & protecgiio em caso de despedimento sem justa causa (art.
30), o direito a condigbes de trabalho justas e equitativas (art. 31), a proibigéo do
trabalho infantil e proteccéo dos jovens no trabalho (art. 32), o direito & vida fami-
liar e a vida profissional (art. 33), o direito & seguranca social e & assisténcia social
(art. 34).

Daqui resulta que a maior parte dos direitos sociais consagrados na Carta sdo
direitos dos trabalhadores (arts. 27 a 33) ou refacionam-se com o trabalho.70

4.4 As fontes de inspiragio dos direitos sociais consagrados na Carta

Chegados a este ponto, importa averiguar qual a origem de cada um destes
direitos.”!

O direito a fiberdade sindical, incluindo o direito de constituir sindicatos (art.
12) tem a sua origem no art. 11 da CEDH e no art. 11 da Carta Comunitaria de Di-
reitos Sociais Fundamentais dos Trabathadores.

O direito de acesso a formagao profissional e continua, previsto no art. 14,
n. 1, da Carta, fundamenta-se nas tradigées constitucionais dos Estados-membros,
bem como no art. 2.° do Protocolo n° 1 da CEDH.

Aliberdade profissional e o direito de trabalhar (art. 15) baseiam-se nas nor-
mas do Tratado da CE (arts. 39, 43 e 49 e seguintes), na Jjurisprudéncia do Tribunal
de Justica e no art. 1.°, n. 2, da Carta Social Europeia e no ponto 4 da Carta Comu-
nitaria de Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores.

" Sobre os direltos socials consagrados na Carta, ver Emmanuelle Bribosia / Olivier; De Schutter, La Charte..., p. 91 et seq.; Lord

Goldschmith Q.C., A Charter of Rights, Freedoms and Principles, CMLR, 2001, p. 1.212 ot seq.; Florence Benai-Rohmer, La Chartg...,
p. 1.485 et seq.; Oliver De Schutter, La confribution..., p, 41 et s&q.; Jacqueline Dutheil de ta Rochére, La Charte..., p. 676 at seq.

" 0 Présidium elaborou uma nota explicativa para cada um dos arligos da Carta, da qual constam as respectivas fontes de insplragao. A
refatida nota explicativa nlo tem valor juridico & destina-se apenas a esclarecer as disposigoes da Carta.
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A liberdade de empresa (art. 16) tem, essencialmente, como base a jurispru-
déncia do Tribunal de Justiga.

A igualdade entre homens e mulheres, designadamente nos dominios do
emprego, do trabalho e da remuneragao, referida no art. 23, n. 1, inspira-se no pro-
prio Tratado (arts. 2.°,3.°, n. 2, e 141, § 3.9), bem como no direito derivado comu-
nitario (directiva 76/207/CEE do Conselho).

O direito & informagdio e a consulta dos trabalhadores na empresa (art. 27)
tem a sua origem na Carta Social Europeia (art. 21) e na Carta Comunitaria de
Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores (pontos 17 e 18).

O direito de negociagdo e de acgdo colectiva (art. 28) funda-se também na
Carta Social Europeia (art. 6.°) e na Carta Comunitéria de Direitos Sociais Funda-
mentais dos Trabalhadores (pontos 12 a 14). Além disso, o Tribunal Europeu dos
Direitos do Homem considerou o direito de acgéo colectiva incluido no direito sin-
dical previsto no art. 11 da CEDH.

Os direitos de acesso aos servigos de emprego (art. 29) e a proteccéo em
caso de despedimento sem justa causa (art. 30) foram buscar o seu fundamento a
Carta Social Europeia (arts. 1.°, n. 3, e 24, respectivamente), assim como a Carta
Comunitaria de Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores.

O direito a condigdes de trabalho justas e equitativas (art. 31), para além da
Carta Social Europeia (arts. 2.° e 3.%) e da Carta Comunitaria de Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores {pontos 8 e 19), teve a sua fonte de inspiragdo
no direito derivado (directivas 89/391/CEE e 93/104/CE).

A proibigdo do trabalho infantil e protecgéo dos jovens no trabalho (art. 32)
também teve a sua origem na Carta Social Europeia (art. 7.°), na Carta Comunitaria
de Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores {ponto 20 a 23) e no direito
derivado (Directiva 94/33/CE).

O direito a vida familiar (art. 33) inspira-se no art. 16 da Carta Social
Europeia e o direito a vida profissional foi buscar inspiracdo a Directiva 92/85/CEE
do Conselho e & Directiva 96/34/CE, assim como ao art. 8.° da Carta Social
Europeia e ao art. 27 da Carta Social Europeia revista.

O direito 4 seguranga social e & assisténcia social (art. 34) teve a sua fonte
de inspiragio nas normas do Tratado CE (arts. 137 e 140), na Carta Social
Europeia (arts. 12, 13, § 4.°, 30 e 31) e na Carta Comunitéria de Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores (ponto 10).

4.5 Os direitos sociais fora do catalogo da Carta

A andlise do elenco dos direitos sociais consagrados na Carta em compara-
¢80 com outros instrumentos internacionais, designadamente, a Carta Social
Europeia, demonstra que ficaram fora do catalogo alguns direitos importantes,
como, por exemplo, o direito dos representantes dos trabalhadores & protecgdo na
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empresa e o direito desses representantes a facilidades que lhe permitam execu-
tar rapida e prontamente as suas tarefas. Além disso, também n&o aparecem men-
cionados o direito das pessoas idosas a protecgédo social nem o direito a dignida-
de no trabaiho, assim como o direito dos trabalhadores & protecgédo dos seus
créditos em caso de insolvéncia do empregador.72

Por outro lado, deve referir-se que a Carta restringiu aiguns direitos sociais
classicos, como € o caso do direito ao trabalho, que aparece como o direito de tra-
balhar, o que decerto causara dificuldades de interpretaggo. Para além deste, tam-
bém o direito a habitagéio ndo aparece consagrado enquanto tal, mas transformou-
se num direito de ajuda & habitagso.

Em matéria de direitos sociais, a Carta ficou, portanto, aquém do acquis com-
munautaire e das tradigdes constitucionais dos Estados-membros mais maximalis-
tas, como & o caso de Portugal,”® mas ultrapassou o minimo denominador comum
europeu, bem como as tradigbes constitucionais dos Estados mais minimalistas.

4.6 O regime juridico dos direitos sociais previstos na Carta

Um dos aspectos mais interessantes da problematica dos direitos sociais &
o do seu regime juridico. Ao contrario do que sucede em algumas Constituicbes
dos Estados-membros, a Carta ndo consagra qualquer regime juridico especifico
para estes direitos.

Efectivamente, as disposi¢des horizontais dos arts. 51 e seguintes aplicam-
se indiscriminadamente a todos os direitos, ndo se distinguindo entre os direitos
civis e politicos e os direitos sociais, em obediéncia ao principio da indivisibilidade
€ da universalidade dos direitos.

Mas o certo é que nem todos os direitos apresentam a mesma estrutura nem a
mesma densidade, o que, muito provavelmente, se repercutira no seu regime juridico.

Dentre os direitos sociais encontramos alguns que se podem configurar
como verdadeiros direitos subjectivos, como é o caso da liberdade sindical,
enquanto outros se caracterizam como direitos a prestagdes, como, por exem-
plo, o direito a seguranca social e & assisténcia social. Ora, no caso dos direitos
a prestagdes, o seu exercicio esta dependente de medidas de aplicacidc ou de
implementagéo.

Porem, a Carta ndo prevé o modo como as regras em causa devem ser
implementadas, o que certamente vai dificultar o exercicio destes direitos pelos
particulares.

"2 Neste sentido, Oliver De Schutter, La contribution..., p. 47,

" Sobre os direitos sociais na ConstituicBo Portuguesa, ver José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na Constituigdo
Portuguesa de 1976, 2° ed., Coimbra, 2001, p. 178 at seq. Jorga Miranda, Manua! de Direito Constitucions!, tomo IV, Direftos
Fundamentais, 3% ed., Coimbra, 2000, p. 383 et seq.; J. J. Gomes Canctitha, Direifo Constitucional e Teorfa de Constituigso, 32 ed.,
Coimbra, 1999, p. 441 et seq.
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A principal razéio da auséncia de previsdo de medidas de aplicagéo prende-
se com a relutdncia da maior parte dos Estados em admitirem a consagragéo de
obrigagdes novas, indeterminadas e, eventuaimente, dispendiosas, tanto a cargo
dos orgdos comunitarios, como dos 6rgéos nacionais.

Naturalmente que a nao-consagragdo das respectivas prestagbes também
vai ter repercussdes no conteudo dos direitos, que, na maior parte dos ¢asos, néo
é suficientemente preciso, pois existemn constantes remissdes para as legislagGes
e para as praticas nacionais.

Em nosso entender, essas remissfes s&0 ao mesmo tempo causa e conse-
quiéncia do resultado a que se chegou em termos de contetido dos direitos.

Além disso, essas constantes remissdes podem causar distor¢des de varia
ordem, uma vez que os direitos nacionais, neste dominio, apresentam, como ja
referimos, divergéncias consideraveis.

A primeira conseqiiéncia negativa, que nos ocorre,  a violagéo do principio
da igualdade, pois, se a definigdo do conteddo de certos direitos esta dependente
das legislacbes e das praticas nacionais, que, repita-se, séo diferentes, nem todos
os cidaddos da Unido Europeia poderdo exercer os mesmos direitos do mesmo
modo e em igualdade de circunstancias.

Mas se procurarmos outra perspectiva, o principio da igualdade podera fun-
cionar como corrector das distorgdes provocadas pela forma pouco densa como as
normas respeitantes a dirsitos sociais estéo redigidas.

Deve ainda sublinhar-se que, independentemente da ambiglidade quanto a
forma de implementagéo, todos os direitos sociais devem ter um contetido minimo
e essencial, pois o art. 52, n. 1, dispde que “qualquer restricdo ao exercicio dos
direitos e liberdades reconhecidos pela presente Carta [(...]) deve respeitar o con-
tetudo essencial desses direitos e liberdades (...)".

Néo distinguindo o preceito entre direitos civis e politicos e direitos sociais,
mas sim entre direitos e liberdades, os direitos sociais devem considerar-se inclui-
dos na expressac direitos.

Porém, surge aqui um problema adicional relacionado com o facto de nem
sempre ser claro qual é o contelido essencial de cada um dos direitos sociais enun-
ciados na Carta.

Em nosso entender, um critério possivel para aferir a essencialidade do con-
tetido de um determinado direito é o enunciade no art. 52, n. 3.

Segundo este preceito, nos casos em que os direitos sociais correspondam
aos direitos garantidos pela Convengéo Europeia dos Direitos do Homem, o senti-
do e ambito de aplicagdo desses direitos é igual ao conferido pela Convengao, a
ndo ser que a Carta garanta uma protecg@o mais extensa ou mais ampla.

Apesar de os direitos sociais ndo relevarem do ambito de aplicagao da
Convencgéo Europeia dos Direitos do Homem, a jurisprudéncia do Tribunal Europeu
dos Direitos do Homem consolidou a liberdade sindical, com o reconhecimento impli-
cito do direito de negociagéo colectiva, e “criou” um novo direito social a igualdade de
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tratamento em matéria de prestagbes sociais.’4. Assim, pelo menos nestes dois
casos, o conteldo destes direitos tem de ser igual ao da Convenco.?s

Em relagao a todos os outros direitos sociais enumerados na Carta, ha que
procurar esse conteudo essencial na propria Carta.

Uma vez estabelecido esse contelido essencial, o problema que se coloca é
o de saber se ele pode ser invocado, ou seja, se goza de aplicagdo imediata.

Chega-se, pois, & imbricada questio da invocabilidade dos direitos sociais.

4.7 A questédo da invocabilidade dos direitos sociais

O problema que aqui estd em causa é o de saber contra quem podem ser
invocados os direitos constantes da Carta.

Em teoria, sdo possiveis varios cendrios. Os direitos constantes da Carta
vinculam apenas as entidades publicas, pertengam elas & Unido Europeia ou aos
Estados-membros, ou, pelo contrério, vinculam também as entidades privadas,
quer sejam pessoas singulares, quer sejam pessoas colectivas.

A verdade é que a Carta n8o responde expressamente a esta questao.
Porém, dos arts. 51, n. 1, e 52, n. 2, podem extrair-se alguns critérios para a solu-
¢&o deste problema.

O art. 51, n. 1, define como destinatarios da Carta as instituicdes e os érgéos
da Uni&o, na observancia do principio da subsidiariedade, bem como os Estados-
membros, quando apliguem direito da Uniéo.

Assim, parece que os direitos podem ser invocados contra entidades puabli-
cas da Unido Europeia e contra entidades publicas dos Estados-membros, mas em
ambos 0s casos com restricdes.

No primeiro caso, deve observar-se o principio da subsidiariedade, guando
se trate de atribuicbes concorrentes da Unido e dos Estados-membros.7¢ Se se tra-

™ Sohre a evalugio dos direltos sodiais na GEDH, ver Frodéric Sudre, Les droits soclaux et la Gonvention européenng des droits de
rhomme, RUDH, 2000, p. 28 et seq.

™ N&o & liquido que o art 52, n.° 3, da Carta permita uma interpretaciio no sentide de considerar a Convengao corn o sentido que |he foi
dado pela jurisprudéncia do TEDH. Sobre a relagio entre a Carta @ a CEDH, ver Rui Medeiros, A Carta..., p. 43 et seq.; Christoph
Grabenwarter, Die Chanta der Grundrechte fiir die Europaischen Union, DVBL, 2001, p. 10; Peter J. Tettinger, Dle Charta der Grundrechte
fiir die Europ&ischen Union, NJW, 2001, p. 1011 et seq.

’* Sobre o principlo da subsidiariedade, ver, do multo que se ascreveu, Ana Maria Guerra Marlins, A natureza ..., p. 148 et seq.; Nuno Ruiz,
O principlo da subsidiariedads & a hammonizagéio de legistagBas na Comunidade Europela, in AAVV, A Unido Europeia na encruzithada,
Coimbra, 1986, p. 129 et seq.; Fausto de Quadros, G principio da subsidiariedade ro Direito Comunitério apés o Tratade da Unido Europeia,
Coimbra, 1995; Torsten $tein, El principio de subsidiaretad en el derecho de la Union Europea, Revista de Estudios Poliicos (Rev. Est.
Pol.), 1995, p. 69 et seq.; Theodor Schilling, A New Dimension of Subsidiarity: Subsidiarity as a Rule and a Principle, Yearbook of European
Law (YEL), 1994, p. 203 et seq.; Glrolamo Strozzl, Le principe de subsidiarité dans la perspective de lintégration européznne: une énigme
et beaucoup d'atlentes, RTDE, 1984, p. 373 ot seq.; Angel Boixareu Camera, & principio of subsidiariedad, Rev. Inst. Eur., 1994, p, 771 at
seq.; Paofo Carett, Il principio di sussidiarieta e | suoi riflessi sul piano dell'srdinamento comunitaric e dell'ordinamento nazionale, Quad.
Cast., 1993, p. 7 et seq.; Jo Steiner, Subsidiarity under the Maastricht Treaty, in David O’ Keeffe e. a., Logal Issues of tha Maastricht Treaty,
London, 1994, p. 49 et seq.; A. G. Toth, A Legal Analysis of Subsidiarity, in David O’ Keeffe e. a., Legal..., p. 37 et seq.; Emmanuel Coulon
e. a., Subsidiarté et sécurité juridique dans les régles communautalres de concurrence, RAE, 1093, p- 17 et seq.; Frans Pennings, |s the
Subsidiarity Principle Useful to Guide the European Integration Pracess?, Tilburgy Foreign L. Rev., 1993, p. 153 et seq.; Marie Comu,
Compeétances culturelles en Europs ef princine de subsidiarits, Bruxelles, 1993, passinr, Nicholas Emiliou, Subsidiarity: An Effective Barrier
Against the Entreprises of Ambition”, ELR, 1992, p, 313 et seq.; Deborsh Cass, The Word that Saves Maastricht? The Principle of Subsidiarity
and the Division of Powers within the European Community, CMLR, 1992, p. 1107 et sa(.; Georges Vandersanden, Considérations
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tar de atribuicBes exclusivas da Unido ja o principio da subsidiariedade nédo deve
ser chamado a colagéo.

No segundo caso, as entidades publicas dos Estados-membros s¢ estéo vin-
culadas quando apliguem direito da Unido, o que, aligs, corrobora a jurisprudéncia
do Tribunal de Justiga atras analisada.

Do exposto poderia concluir-se pela auséncia de vinculagéo das entidades
privadas. A questdo néo é, contudo, assim téo simples, pois o art. 52, n. 2, afima
que os direitos reconhecidos pela presente Carta, que se baseiam nos Traiados
comunitarios ou no Tratado da Unido Europeia, s&o exercidos de acordo com as
condigbes e limites por estes definidos.

Ora, ial significa que se o direito ja estiver consagrado numa norma dos
Tratados e essa norma possuir efeito directo horizontal, ele pode também ser invo-
cado contra entidades privadas.

Aplicando este raciocinio aos direitos sociais, tal significa que eles podem
ser invocados contra as entidades publicas da Unido Europeia, contra as entidades
publicas nacionais, na medida em que apliquem o direito da Unigo e contra as enti-
dades privadas, se os direitos constarem de normas dos Tratados comunitarios
que possuam efeito directo horizontal.

Assim sendo, nem todos os direitos sociais gozam do mesmo grau de invo-
cabilidade.

Mas a problematica da invocabilidade dos direitos sociais nédo esta ainda
totalmente resolvida, pois para além de saber contra quem se podem invocar 0s
direifos sociais, interessa ainda averiguar perante quem se podem invocar. Ou
seja, guais sdo os drgdos competentes para dirimir os eventuais conflitos que
venham a surgir. Trata-se, pois, da questéo da jurisdicionalidade da Carta em geral,
e dos direitos sociais nela contidos, em particular.

4.8 A questio da jurisdicionalidade dos direitos sociais

Em primeiro lugar, cumpre reconhecer que este é um tema que estd em aber-
to e que, muito provavelmente, vira a ser reequacionado num futuro préximo.”?

sur le principe de subsidiaritd, in Mélanges offerts & J, VELU, Présence du droit public af des droits de 'homme, Bruxelles, 1992, p. 193 et
seq.; Hervé Bribosia, Subsidiarité et répartitions de compétences entre la Communauté et ses Etats mambres, Revue dy Marché Unique
Europden (RMUE), 1992, p. 168 et seq.; Enzo Mattina, Subsidiarité, démocratie et fransparence, RMUE, 1992, p. 204 et seq.; E. Gazzo,
Lever le voila de la "subsigiarité” pour ne pas tomber dans les pléges qu'elle peut cacher, RMUE, 1982, p. 221 et seq.; Riccardo Perlssich,
Le principe de subsidiarité, fil conducteur de la politique de ‘a Communauté dans les années & venir, RMUE, 1892, p. 7 et seq,; Viad
Constantinesco, Subsidiarité... vous avez dit subsldiarité?, RMUE, 1992, p. 227 et seq.; A. G. Toth, The Principle of Subsidiarity in the
Maastricht Treaty, CMLR, 1992, p. 1.079 et seq.; J. Mertens de Wilmars, Du bon usage de la subsidiarité, RMUE, 1992, p. 193 et seq.; Mark
Wilke e. a., Subsidiarity; Approaches to Power-Sharing In the European Community, RIA Discussion Papers 27, Ancrew Adonis e. a.,
Substdiarity and the European Cormmunity Constitutional Future, Staatswiss. u. Staatspr., 1991, p. 179 et seq.; P. J. C. Kapteyn, Gommunity
Law and the Principle of Subsidiarity, RAE, 1991, p. 35 et seq.; A Mattera, Subsidiarité, reconnaissance mutuelle et hiérarchie des nomes
suropéennes, RMUE, 1991, p. 7 et seq.; Viad Constantinesco, Le princlpe de subsidiarlté: un passage obligé vers Union Europsenne, in
Mélanges Jean Boulouis, p. 35 et seq.; Franclsco Lucas Plres, A politica social comunitaria como exemplo do pringiplo de subsidariedade,
Ravista de Direito & Estudos Socials (RDES}, 1991, p. 239 et seq.; Kurt Schelter, La subsidiarité: principe directeur de la future Europe,
RMC, 1991, p. 138 ot seq.

77 0 Tratado de Nice, assinado em 26.02.2001, contém uma declaragho (n.” 23), rasperante ao fuwro da Unido adotada pela Conferéncia,
em que 56 prevé a convocagio te uma Conferéncia Intergovernamental para 2004, com o objectivo de se debrugar, entre outras, sobre
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De jure condifo, deve sublinhar-se que a Carta n3o pode ser invocada no
Tribunal de Justica, pois n&o tem forga juridica vinculativa. Mas tal ndo significa que
né&o possa produzir efeitos juridicos.

Segundo o predmbulo da Carta, pretendeu-se conferir uma maior visibilida-
de aos direitos fundamentais. Daqui parece decorrer o valor meramente declarati-
vo dos direitos ja existentes.

Porém, o art. 46, al. d, do TUE afirma que o Tribunal de Justiga tem jurisdicsio em
matéria de direitos fundamentais, o que poder4 apontar no sentido da susceptibilidade
de invocagéo da Carta para confirmar a existéncia de determinado direito no ambito da
Uni&o. Ou seja, a Carta, mais do gue como fonte do direito em si, podera funcionar
como fonte de inspiragdo dos juizes na interpretacio dos direitos fundamentais.’8

Mas em matéria de direitos sociais surge-nos ainda um problema adicional,
que resulta da estrutura das normas que consagram os direitos. Na realidade, a
maior parte das normas relativas a direitos sociais ndo s@o exeq(iiveis por si mes-
mas, pelo que, por uma banda, as normas ndo podem ser directamente invocadas,
e, por outra banda, necessitam de implementago por parte dos Estados-membros
ou da Unido Europeia.

Deve referir-se que nos casos em que assim acontece, que, repita-se, séo a
grande maioria, 0s meios contenciosos comunitérios adequados para a invocagao
do direito se reduzem consideravelmente.

O Tribunal poderia declarar a auséncia de medidas de implementagio por
parte dos 6rgéos ou das instituigdes da Unido, com base numa acgio de omis-
s80,”® mas para tal seria necessario, tal como impde o art. 232, que os drgdos se
tivessem abstido de praticar actos que deveriam ter praticado. Ora, se a Carta ndo
produz efeitos obrigatérios, este requisito ndo se verifica, pelo que, a partida, esta
accio esta afastada. .

Mas mesmo que assim ndo fosse, sempre se dird que esta acgéo acabaria
por nunca constituir um meio muito eficaz, pois as condigdes de acesso dos parti-
culares a esta acgéo sdc muito restritas.

a questdio do estatufo da Carta de Direitos Fundamentais da Unisio Europela proclamada em Nice, de acerdo com as conclusdes do
Coenselhe Eurcpeu de Colénia, Scbre esta Declaragéo, ver Bruno De Witts, The Nice Declaration; Time for a Gonstitutional Treaty of the
European Union, The Infemnational Spectator (Int. Spect.), 2001, p. 21 et saq.; Robert Toulemon, Quelle Constitution pour gquelle Europe?,
RMCUE, 2001, p. 293 et seq.

™ No sentido de que, apesar de néo ter cardcter vinculativo, a Carta pode ser invocada no Tribunal de Justiga, ver Melchior Wathelet, La Charte
des droits fondamentaux: un bon pas dans une course qui reste longue, COE, 2001, p. 591. Sobre o valor jurldico da Carla, ver Florence
Benolt-Rohmer, La Charte. .., p. 1.492; Juan Antonio Carrillo Salcedo, Notas sobre el significado polltico y jurldico de la Carta de Derechos
fundameniales de la Unién Europea, Rev. Der. Com. Eur, 2001, p. 7 et seq.; Lord Goldsmith Q. C., A Charter.., p, 1.214 et seq.

™ Sobre a acg8o de omiss3o, ver, entre outros, Fausto de Quadros /; Ana Maria GUERRA Martins, Contencioso Comunitdrio; Coimbra, 2002,
p. 157 et seq.; Jean Boulouis, e, a., Contentieux communaitaire, 2° ed., Paris, 2001, p. 222 et seq.; Marlanne Dony, . a., Réflaxions sur
la specificité du recours en carence, CDE, 2000, p. 595 et seq.; Denys Simon, Le sysféme juridique communauftaire, 2t ed., Parls, 1998,
p. 357 et seq.; Maurice-Christian Bergerés, Contentieux communautaire, Paris, 1088, p. 239 et seq.; Jean-Luc Sauron, Droit et pratique
du contentieux communautaire, 2 ed., Paris, 1908, p. 28 et seq.; Christian Koenig e, a., Einfihtung in das EG-Prozefrecht: mit
Aufbatsmustern und Priffungs(bersichten, TUbingen, 1997, p, 169 et seq.; Jean Moussé, Le confentisux das organisafions internationales
ef da Funion Européenne, Bruxelles, 1957, p. 454 et seq.; Jo&! Maulinier, Droi du comtentiou européen, Paris, 1996, p. 71 et seq.; Alistair
McDonagh, Pour un élargissement des conditions de recevabilité des recours sn contréle da la légalité par des personnes privées en Droit
Communavtaire: le cas de larlicle 175 du traité CE, CDE, 1994, p. 607 et seq.; J. Rideau, Art 175 - Comentérig, in Vlad Constantinesco
€. a., Traité inslituant la CEE - commentalre article par article, Paris, 1992, p. 1.059 et =eq.; A. Barav, Racours en carence, i1 Dictionnaire
Juridique des Communautés Européennes, p. 157 et seq.
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Nos casos em que as medidas de implementagédo estdio a cargo dos Esta-
dos-membros, o Unico meio contencioso de reacgéo contra o ndo-cumprimento por
parte destes & a acgdo de incumprimento,80 prevista no art. 226 do TCE, mas para
tanto também seria necessario que a Carta produzisse efeitos obrigatdrios, ou seja,
deparamo-nos aqui com um problema idéntico ao que acabamos de referir relati-
vamente 4 acgio de omissdo. Assim sendo, a acgéo de incumprimento também
nio se revela um meio contencioso adequado para reagir contra a auséncia de
medidas de implementac&o por parte dos Estados-membros.

Em conclusdo, ndo parecé que o contencioso comunitario actual disponha
de qualguer meio adequada para constatar as omissdes tanto dos 6rgéos da Unigo
como dos Estados-membros, pelo que se a Carta vier a adquirir caracter vinculati-
VO, serd necessario rever o sistema de contencioso comunitario no sentido de criar
novos meios aos quais os particulares tenham acesso.8

5 Conclusdes

Chegados ao fim deste nosso artigo, cumpre expor algumas conclusdes,
que naturalmente ndo sdo definitivas, pois esta matéria vai decerto evoluir muito
nos préximos anos.

1.2) A compreenséo da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
passa, hecessariamente, pelo estudo da evolucéo da protecgdo dos direitos funda-
mentais no seio da Comunidade Europeia e da Uniéo Europeia, pois ela ndo tem
como obijectivo criar direitos novos, mas sim tornar visiveis os direitos ja existentes.

2.2 Na auséncia de um catélogo de direitos fundamentais no Tratado da
Comunidade foi o Tribunal de Justiga o érgéo que desempenhou um pape! crucial
nha revelago dos direitos fundamentais no seio das Comunidades e da Unigo.

 aobre a acgio de incumprimente, ver, entre outros, Fausto de Quadros / Ana Maria; Guerra Martins, Contencioso..., p. 186 et seq.; Jean
Boulouis 8. a., Confentieux..., p. 255 et seq.; John P. Gaffney, The Enforcement Procedure Under Article 160 EC anc the Duty of Member
States to Supply Information Requestec by the Commission: is there a Ragulatory Gap?, LIEI, 1998, p. 117 et seq.; Ercliment Tezcan,
Les sanctions prévues par I'article 171, alinea 2 du Traité CE en cas de non-axacution d'un arrét de la Cour de Justice par un Etat mem-
bre et les devéloppements récents 3 ce propos, ERPL/REDP, 1988, p. 40 et seq.; Anne Bennie, Commission Discretion under Article
171(2) EC, ELR, 1998, p. 537 e ss; Jean-Luc Sauron, Droft..., p. 54 el seq.; Sauron, p. 54 et seq.; Denys Simon, Le sysiéme..., p. 445
et seq.; Maurice-Christian Bergerés, Contentieux..., p. 187 et seq.; José Candella Castillo e. a., La loi eurcpéenne, désormais mieux pro-
tegés, RMUE, 1997, p. 9 et seq.; Maria José Rangel de Mesquita, Efsltos dos acdrdfos do Tribunal do Justica das Comunidades
Europelas proferidos ne &mbito de uma acgao por incumprimento, Coimbra, 1997; Fausto de Quadros, La responsabilidad patrimonial
de los poderes publicos, in i Coioquic Hispano-Luso de Derecho Administrativo, valladolid, 1997, p. 137 et seq.; Christian Koenig e. a.,
Einfihrung..., p. 79 et seq.; Jean Mousse, Le confentieux..., p. 527 et seq.; Jo&l Moulinier, Droit..., p. 75 el seq.; Paola Morl, Le sanzio-
ni previste dall'art. 171 del Trattato CE: i priml criteri applicativi, Dir. Un. Eur., 1986, p. 1.015 ot seq.; A. Mattera, La procédure en man-
quement et la protection des droits des citoyens et des opérateurs lésés, RMUE, 1995, p. 123 et seq.; Dominique Ritleng, Comentaric
ao artige 1719, in Vlad Conmstantinesco e outros, Traifé sur 'tnion européenne - Commantaire article par article, Paris, 1998, p. 571 et
seq.; Javier Diez-Hochleitner, Le Traité de Maastricht et 'inexécution des améts de la Cour de Justice par les Etats membres, RMUE,
1994, p. 111 et seq.; Fausto de Quadros, Incumprimenta (em Direito Comunitario), in Dicionério Jurfdico de Administragée Publica, vol.
V, Lisboa, 1993, p. 204 et seq.; A. Barav, Manguement {Recours en constatation de -), in Ami BARAY | Christian Philip, Dictionnaire
Juridique des Communautés Européennes, Paris, 1993, p. 629 et seq.; D. Simon, Gomentdrio aos artiges 169° a 171°, in Viad
Constantinesco & outros, Traité instituant la CEE - commentaire arlicle par article, Paris, 1992, p. 1007 et seq. Alan dashwoad,
Enfercement Actions under Articles 169 and 170 EEC, ELR, 1989, p. 388 et seq.

8 Uma das solugdes que tem sido defendida & a introdugéio no Tratade de um meio contencioso proprio para a defesa dos direitos funda-
mentais, inspirado no recurse de amparo espanhol ou na Verfassungsbeschwerde alemé.
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3.7) As linhas-mestras das solugdes jurisprudenciais acabaram por ficar con-
sagradas no direito originério, mas isso nédo implica o caracter completo das solu-
¢bes consagradas. Muito pelo contrario, continuam a subsistir insuficiéncias no
dominio do respeito dos direitos fundamentais no seio da Unido Europeia.

4.%) Foi para fazer face a esta situacdo que o Conselho Europeu de Coldnia
decidiu a elaboracio de uma Carta de Direitos Fundamentais.

5.9) A Carta deve enquadrar-se no processo da progressiva constituciona-
lizagdo da Unido Europeia e da maior implicagéo dos individuos, devendo ser
valorada mais como um contributo para o agitar das aguas da construgdo euro-
peia, num tempo de eurocepticismo, do que como um passo muito importante na
transformacé&o da Unigo Europeia. Nao se pode, porém, esquecer que a discus-
sao do caracter vinculativo da Carta e da sua inclus&o ou ndo no Tratado foi pro-
telada para a proxima conferéncia intergovernamental, o que anuncia desde ja
novas discussdes.

6.%) A Carta ndo deve também ser vista como um standard méximo, mas
antes como um minimo, pois ela fixa apenas os direitos mais fundamentais.

7.%) Porém, a Carta consagra um elenco bastante amplo de direitos, que vao
desde os direitos civis e politicos aos direitos sociais.

8.%) No que diz respeito a estes ultimos, a Carta inspira-se, sobretudo, na
Carta Social Europeia de 1961 e na Carta Comunitdria de Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores de 1989. Apds longas discussdes, o catalogo
que acabou por ficar consagrado situa-se para além do mihimo denominador
comum europeu, mas fica aquém do acquis communautaire e das tradigbes cons-
titucionais mais maximalistas.

9.7%) Os direitos sociais s&o direitos cuja estrutura e densidade é muito dife-
rente dos direitos civis e politicos, 0 que necessariamente se vai repercutir no seu
regime juridico. Além disso, as constantes remisstes da Carta para as legislagbes
e as praticas nacionais tornam muito dificil a definicdo do contetdo dos respecti-
vos direitos.

10.%) As questbes da invocabilidade e da jurisdicionalidade dos direitos
sociais foram, no essencial, proteladas, mas, apesar disso, podem ja extrair-se
alguns critérios de solugéo da Carta.

11.%) A consagragéo dos direitos sociais na Carta nso dispensa a criacéo de
urma Politica e de um Direito Social comuns.

12.8) Por ultimo, deve referir-se que a Carta serviu para trazer de novo a dis-
cussao algumas questdes juridicas interessantes e ja classicas, como quais sejam
a adesé@o da Comunidade ou da UniZo @ CEDH ou a personalidade juridica da
Unido Europeia.
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