CONVENCAO EUROPEIA Bruxelas, 22 de Outubro de 2002

SECRETARIADO
CONYV 354/02
WG II 16
RELATORIO
de: Presidente do Grupo de Trabalho sobre a Integracdo da Carta/Adesao a CEDH
(Grupo II)
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Introducao

Com base no seu mandato (doc. CONV 72/02), o Grupo analisou duas questdes complementares de

. A .~ . L. .. o1
grande importancia durante as suas sete reunides, tendo ouvido vérios especialistas em direito “:

- as modalidades e consequéncias da eventual integracdo da Carta dos Direitos Fundamentais
da UE (a seguir designada "Carta") nos Tratados (Capitulo A);
- as modalidades e consequéncias da eventual adesdao da Comunidade/Unido a Convengao

Europeia dos Direitos do Homem (a seguir designada "CEDH") (Capitulo B).

Além disso, o Grupo debateu a questdo especifica do acesso dos particulares ao Tribunal de Justica,
a qual, conforme se refere no mandato do Grupo, € independente das questdes da integracdo da
Carta e da adesao a CEDH, mas que se insere no contexto mais lato dos direitos fundamentais

(Capitulo C).

Johann Schoo, Director, Servico Juridico do Parlamento, Jean-Claude Piris, jurisconsulto, Director-Geral do
Servigo Juridico do Conselho e Michel Petite, Director-Geral do Servico Juridico da Comissdo, ouvidos em

23 de Julho (ver DT N.° 13 e CONV 223/02); Marc Fischbach, juiz, Tribunal Europeu dos Direitos do Homem e
Vassilios Skouris, juiz, Tribunal de Justica Europeu, ouvidos em 17 de Setembro (ver DT N.° 19 e

CONYV 295/02). Jacob Soderman, Provedor de Justica Europeu e observador na Convengao, assistiu a reunifo do
Grupo de 4 de Outubro e deu o seu contributo no doc. CONV 221/02 CONTRIB 76.
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Gracas ao grande espirito de missdo, a vontade de debater as questdes técnicas em pormenor € ao
notavel espirito de compromisso dos seus membros, o0 Grupo conseguiu redigir um relatério
extremamente consensual sobre ambas as principais questdes; as duas partes do presente relatorio

devem ser vistas como complementares € inscritas no mesmo contexto.

A. Carta

I. Recomendacoées quanto a forma da eventual integracio da Carta

1. Recomendacio geral

Antes de mais, o Grupo salienta que, nos termos do seu mandato, a decisao politica sobre a
eventual integracdo da Carta no ambito do Tratado ficard reservada ao Plenério da Convencgdo. O
mandato do Grupo consistiu em preparar essa decisao através da andlise de uma série de questdes

especificas relacionadas com as modalidades e consequéncias dessa integracao.

Sem prejuizo da decisdo politica e com base no entendimento comum alcancado pelo Grupo sobre
todos os problemas fulcrais relacionados com a Carta seguidamente descritos, todos os seus
membros ou apoiam convictamente a integra¢do da Carta no Tratado sob uma forma que a torne
Jjuridicamente vinculativa e lhe confira estatuto constitucional ou ndo excluem estar na disposi¢ao
de analisar favoravelmente essa hipétese. Na opinido do Grupo, existem diferentes formas para se
alcancar esse objectivo (ver abaixo); mas, em todo o caso, no quadro constitucional da Unido nao
deveria faltar um "elemento constituinte" tdo importante como os direitos fundamentais. O Grupo
cré que, com o seu relatorio, realizou o necessario trabalho de base que permitird ao Plenario tomar
uma decisao politica quanto a integracdo da Carta; nomeadamente, esta recomendacao geral do
Grupo foi facilitada por um entendimento comum, a que o Grupo chegou conforme se pode ver
mais adiante, sobre o esclarecimento de alguns aspectos juridicos e técnicos da Carta, que sdo
aconselhdveis no caso de uma Carta juridicamente vinculativa e extremamente significativos para

uma integracdo harmoniosa que garanta a seguranca juridica.
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2.

Recomendacdes quanto a forma concreta da integracdo da Carta no Tratado

O Grupo estd inteiramente consciente de que a escolha da forma concreta a dar a integracdo nao

depende exclusivamente de consideracdes ligadas a Carta ou aos direitos fundamentais em geral,

mas também do quadro geral da arquitectura do Tratado que vier a ser definido nos futuros debates

do Plendrio da Convencio. E por isso que ndo seria correcto que o Grupo limitasse o futuro trabalho

global da Convencao propondo apenas uma modalidade para a integracao da Carta. Em vez disso,

das vdrias possibilidades que lhe foram apresentadas no inicio dos seus trabalhos °, o Grupo

seleccionou as seguintes op¢des de base que submete a apreciacdo do Plendrio:

a)

b)

c)

Insercdo dos artigos da Carta no inicio do Tratado Constitucional, num Titulo ou Capitulo
desse tratado; ou

Integracdo de uma referéncia adequada a Carta num artigo do Tratado Constitucional.
Semelhante referéncia poderia conjugar-se com a transformacdo da Carta ao Tratado
Constitucional num anexo ou num apéndice, quer como uma parte especifica desse tratado
que apenas contivesse a Carta, quer como texto juridico independente (p. ex., sob a forma de
protocolo).

No entender de um membro do Grupo, deveria ser utilizada uma "referéncia indirecta" 23

Carta por forma a tornar a Carta juridicamente vinculativa sem conferir-lhe estatuto

constitucional.

Tendo ponderado as questdes que sao do mandato do Grupo, a grande maioria dos membros do

Grupo prefere a primeira opcao no interesse de uma melhor legibilidade do Tratado Constitucional;

a segunda opcdo € defendida por alguns dos restantes membros, alguns dos quais salientam a

necessidade de anexar a Carta ao Tratado, como parte especifica ou como protocolo. O Grupo no

seu conjunto salienta que ambas estas op¢des de base poderiam servir para fazer da Carta um texto

juridicamente vinculativo com estatuto constitucional.

Ver docs. CONV 72/02 e 116/02, pags. 7-8.
Ver doc. CONV 116/02, p. 7.
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II. Conclusoes e recomendacoes sobre alguns aspectos juridicos e técnicos da Carta de

importancia para a sua integracdo harmoniosa na nova arquitectura do Tratado

Parte ndo negligencidvel do trabalho do Grupo consistiu em analisar alguns aspectos juridicos e
técnicos da Carta que, conforme se tornou claro durante os debates realizados, sdo importantes na
perspectiva de uma integracao harmoniosa da Carta na nova arquitectura do Tratado enquanto

diploma juridicamente vinculativo. O Grupo chegou a um entendimento comum sobre essas

questdes e sobre as recomendacdes dai resultantes, que sdo propostas com o apoio de uma ampla

maioria, com excep¢ao de dois membros que tém reservas, como se pode ver seguidamente.

1. Respeitar o conteddo da Carta

O ponto de partida subjacente as conclusdes do Grupo relativas a Carta € o de que o contetido desta
representa o consenso (subscrito pelo Conselho Europeu de Nice) a que chegou a anterior
Convencgao, assembleia essa com conhecimentos profundos em matéria de direitos fundamentais e
que serviu de modelo a actual Convencdo. Esta Convencao deve respeitar toda a Carta — incluindo
as declaracoes de direitos e de principios nela contidas, o seu preambulo e — elemento fulcral — as

suas "disposicdes gerais" — e ndo voltar a abrir o debate nesta matéria.

Nessa conformidade, o Grupo ndo ponderou a possibilidade de proceder a alteracdes dos direitos e
principios contidos na Carta; reconhece todavia que sao no entanto possiveis e adequados, conforme
se explica seguidamente, alguns ajustamentos técnicos de redacg¢do nas "disposi¢des gerais" da

Carta, pelo que propoe ao Plendrio os ajustamentos redaccionais constantes do Anexo ao presente

relatério . Importa registar que os ajustamentos propostos pelo Grupo ndo implicam alteragdes de
fundo; pelo contrério, servem para confirmar e tornar absolutamente claros e legalmente
incontestdveis alguns elementos centrais do consenso geral sobre a Carta sobre 0s quais a anterior
Convencao ja chegara a acordo. Tais ajustamentos sdo sugeridos pela nova perspectiva de um
Tratado Constitucional que se abriu durante a presente Convencao, mas também pela preocupacao
de certeza juridica na drea dos direitos fundamentais, para que a Carta deve contribuir. Assim, todos
os ajustamentos de redaccao seguidamente propostos respeitam integralmente a premissa de base do

trabalho do Grupo, ou seja, deixar intacto o fundo a que se chegou por consenso na anterior

Para além dos ajustamentos referidos no Anexo, deve ter-se presente que, dependendo da futura arquitectura do
Tratado, podem tornar-se necessdrios ajustamentos puramente redaccionais das diversas referéncias, feitas ao
longo da Carta, aos "Tratados", aos "Tratados comunitarios”, ao "Tratado da Unido Europeia", ao "direito
comunitario", etc. (ver doc. CONV 116/02, pag. 7.)
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Convencao. O Grupo apela ao Plendrio para que também respeite esta premissa quando analisar os

ajustamentos de redaccao propostos.

2. A integracao da Carta ndo ird alterar a reparticdo de competéncias entre a Unido e os Estados-

-Membros

O Grupo pode confirmar que a integracdo da Carta em nada modificard a reparticdo de
competéncias entre a Unido e os Estados-Membros. Este ponto, sobre o qual j4 houve consenso na
anterior Convencao, reflecte-se actualmente no art. 51.°, n.° 2 da Carta. O facto de alguns direitos da
Carta dizerem respeito a dreas em que a Unido tem pouca ou nenhuma competéncia para agir nao
estd em contradi¢do com ele, dado que, embora as competéncias da Unido sejam limitadas, esta
deve respeitar todos os direitos fundamentais na sua esfera de actuagdo e portanto evitar
interferéncias indirectas também com esses direitos fundamentais para os quais nao possui

capacidade para legislar.

No entanto, a fim de tornar este ponto claro e desfazer todas as dividas, mesmo na perspectiva de a
Carta constituir parte de um Tratado Constitucional, o Grupo recomenda os ajustamentos
redaccionais ao art. 51.°, n.°s 1 e 2 constantes do Anexo. Mais: o Grupo considera util confirmar
expressamente, no n.° 2 do art. 51.°, a luz da jurisprudéncia constante que a protec¢io dos direitos
fundamentais pelo direito da Unido nao pode resultar num alargamento do ambito das disposicoes

do Tratado para além das competéncias da Unido !

Além disso, o Grupo recorda neste contexto que a Carta foi redigida com o devido respeito pelo
principio da subsidiariedade, conforme resulta claramente do seu preambulo, do art. 51.°, n.° 1 e dos
artigos que fazem referéncia aos direitos e préticas nacionais. Ao Grupo parece correcto incluir uma
cldusula nas disposi¢des gerais da Carta (ver, no Anexo, o art. 52.°, n.° 6) a recordar essas
referéncias. Do mesmo modo, estd na linha do principio da subsidiariedade que o ambito de
aplicacdo da Carta seja limitado, de acordo com o seu art. 51.°, n.° 1, as instituicdes e organismos da

Unido e aos Estados-Membros apenas quando estejam a aplicar o direito da Unido 2,

Ver acérdao do Tribunal de Justica no processo C—249/96 Grant, 1998, Col. [-621, parig. 45.

Deve notar-se que, com a eventual integra¢do da Carta no Tratado, a actual redac¢do da alinea d) do art. 46.° do
TUE teria de ser alinhada pela jurisprudéncia existente e o art. 51.° da Carta, relativo a aplicacdo (limitada) dos
direitos fundamentais, aos actos dos Estados-Membros.
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3. Compatibilidade total entre os direitos fundamentais do Tratado CE e os artigos da Carta que

Os repetem

No que se refere ao caso concreto dos direitos fundamentais que j4 se encontram expressamente
consagrados no Tratado CE e que sdo meramente "repetidos" na Carta (nomeadamente os direitos
derivados da cidadania da Unido) 1, ja se verificou consenso na anterior Convencao sobre o
principio de que a situacao juridica definida pelo Tratado CE nao deve ser afectada pela Carta. Esta

mesma ideia estd actualmente expressa na "cldusula de referéncia” do n.° 2 do art. 52.° da Carta °.

Reiterando esse ponto, o Grupo chegou a consenso sobre a necessidade, no que se refere a esses
direitos, de uma cldusula de referéncia legalmente "incontestavel", como a contida actualmente no
art. 52.°, n.° 2 da Carta, que garante a total compatibilidade entre as declara¢gdes dos direitos
contidos na Carta e a sua regulamentacao mais pormenorizada que se encontra actualmente no
Tratado CE. O Grupo salienta que, caso a Carta se venha a tornar parte do Tratado Constitucional, a
redaccio da clausula do n.° 2 do art. 52.° terd logicamente de sofrer uma ligeira adaptacao por forma
a tornar claro que a referéncia é feita a outras partes do Tratado onde estao definidas as condig¢des e
os limites do exercicio desses direitos. A formulagdo precisa desse ajustamento de redac¢do, que
reflecte esse principio de compatibilidade, ndo pode ser empreendida nesta fase, uma vez que ird

depender da exacta arquitectura global do Tratado.

Além disso, o Grupo € de opinido que, no que se refere a esses direitos, poderdo em certa medida
ser inevitaveis, por razdes juridicas, "repeticdes" (dédoublements") entre a Carta e outras partes do
Tratado, mas que esta ndo serd prejudicial uma vez que, conforme proposto, uma cldusula remissiva

assegurard a compatibilidade.

O Grupo assinala que, se a integracao se fizer através da inser¢ao do texto da Carta na primeira
parte do Tratado Constitucional — como defende a grande maioria do Grupo —, serd necessario
combinar devidamente nesse Tratado os artigos da Carta relativos aos direitos dos cidadaos e as
disposi¢des sobre a cidadania do Tratado CE com relevancia constitucional, o que deve ser visto

como uma operagao de cardcter técnico, que ndo levantard problemas politicos.

A lista desses direitos pode ver-se no DT N.° 9 da Presidéncia, pag. 3, nota 2.

Ver também as "Anotacdes" (documento CHARTE 4473/00 CONVENT 49 de 11 de Outubro de 2000; ver em
pormenor abaixo, sec¢do A III 3) relativas ao art. 52.°, n.° 2: "A Carta ndo modifica os regimes de direitos
conferidos pelos Tratados".
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4. Correspondéncia entre os direitos da Carta e os direitos garantidos pela CEDH

O Grupo salienta e reitera a importancia central do n.° 3 do art. 52.° da Carta, relativo aos direitos da
Carta correspondentes aos direitos garantidos pela CEDH e recorda que esta clausula constituiu um
elemento fundamental do consenso global a que chegou a anterior Convengdo . Com base nas
"Anotacdes" relativas a Carta 20 Grupo confirma a sua interpretacdo comum do significado desta
disposicdo: os direitos contidos na Carta que correspondem a direitos da CEDH tém o mesmo
ambito e significado que nesta ultima, incluindo, nomeadamente, as disposicdes pormenorizadas da
CEDH que permitem limitacdes a esses direitos. A segunda frase do n.° 3 do art. 52.° da Carta serve
para clarificar que este artigo ndo impede uma maior protec¢do ja atingida ou que possa
posteriormente ser providenciada 1) na legislacao da Unido e 2) nalguns artigos da Carta que,
embora se baseiem na CEDH, vao para além desta ja que o acervo juridico da Unido entretanto
atingiu um nivel de proteccao superior (p. ex., o art. 47.° sobre a protec¢do judicial eficaz ou o

art. 50.° sobre o direito a ndo ser punido duas vezes pelo mesmo crime). Deste modo, os direitos

garantidos na Carta reflectem niveis de proteccdao mais elevados na legislacdo da Unido em vigor.

5. Uma interpretacdo em harmonia com as tradicdes constitucionais comuns

O Grupo salienta que a Carta tem fortes raizes nas tradicdes constitucionais comuns dos Estados-
-Membros, que foram reunidas de forma impressionante no trabalho da anterior Convengao. A
extensa jurisprudéncia sobre direitos fundamentais derivada das tradi¢des constitucionais comuns
estabelecida pelo Tribunal de Justica e confirmada pelo art. 6.°, n.° 2 do TUE representa uma
importante fonte para uma série de direitos reconhecidos pela Carta. A fim de sublinhar a
importancia dessas raizes e no interesse de uma integracao harmoniosa da Carta enquanto
documento juridicamente vinculativo, uma grande maioria no Grupo propde que se inclua uma
regra de interpretac@o nas disposi¢oes gerais (ver art. 52.°, n.° 4 no Anexo); dois membros t€m
reservas quanto a esta proposta. Essa regra baseia-se na redacc¢ao do actual n.° 2 do art. 6.° do TUE
e toma na devida consideracdo a abordagem das tradi¢des constitucionais comuns seguida pelo
Tribunal de Justica, conforme explicou o juiz V. Skouris quando foi ouvido em 17 de Setembro.
Nos termos dessa regra, mais do que seguir a abordagem rigida do "menor denominador comum",
os direitos da Carta em questdo deveriam ser interpretados por forma a oferecer um elevado grau de

proteccdo que seja adequado ao direito da Unido e esteja em harmonia com as tradi¢des

Sobre o n.° 3 do art. 52.° da Carta, cf. também as declaracdes proferidas pelo juiz M. Fischbach do Tribunal
Europeu dos Direitos do Homem e pelo juiz V. Skouris do Tribunal de Justica Europeu quando foram ouvidos
em 17 de Setembro (doc. CONV 295/02).

Para as "Anotagdes", ver abaixo, em pormenor, a sec¢do A III 3.
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constitucionais comuns.

6. Distincdo entre "direitos" e "principios" na Carta

O Grupo salienta a importancia da disting@o entre "direitos" e "principios", que constituiu um
importante elemento — ja referido no preambulo e no art. 51.°, n.° 1 da Carta — do consenso a que
chegou a anterior Convencdo. A fim de confirmar essa distingdo, aumentando simultaneamente a
certeza juridica na perspectiva de uma Carta juridicamente vinculativa com estatuto constitucional,
a grande maioria do Grupo propde uma nova disposi¢ao geral (ver art. 51.°, n.° 5 no Anexo) que
engloba a interpretagdo dada ao conceito de "principios" que marcou o trabalho da anterior
Convencao e foi recordado nos debates do Grupo por membros dessa Convengao; dois membros
tém reservas quanto a esta proposta. De acordo com essa interpretacio, os principios diferem dos
direitos subjectivos. Ficardo "sob observacdo" (n.°1 do artigo 51.°) e poderdo necessitar de ser
implementados através de diplomas legais ou de execucdo; nessa conformidade, assumem
significado para os tribunais quando esses diplomas sdo interpretados ou analisados, o que estd em
consonancia tanto com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica ! como com a abordagem feita pelos
sistemas constitucionais dos Estados-Membros dos "principios", particularmente na area do direito

social.

Além disso, com a cldusula proposta, o Grupo volta a confirmar a linha seguida pela anterior
Convencao de reflectir o mais claramente possivel o cardcter ("direito" ou "principio”) de cada
artigo da Carta na redaccdo dos artigos pertinentes e tendo em conta as importantes orientagdes
dadas pelas "Anotacdes do Praesidium", completadas pelas explica¢des do actual Grupo (cf. ponto
II1.3 infra) para permitir a futura jurisprudéncia atribuir exactamente os artigos a essas duas

categorias.

Cf., nomeadamente, a recente jurisprudéncia sobre o "principio de precaug¢do" do n.° 2 do art. 174.° do TCE:
acorddo do TPI de 11 de Setembro de 2002, T-13/33 Pfizer contra Conselho, com numerosas referéncias a
jurisprudéncia anterior; e uma série de acérdaos relativos ao art. 33.° (ex art. 39.°) sobre os principios do direito
agricola (p. ex., acérddo do Tribunal de Justica C-265/85, Van den Berg, 1987 Colect. 1155: andlise do principio
da estabilizacdo do mercado e das expectativas razodveis — para mais referéncias, ver comentario Megret,

tomo 3, pags. 80 e segs.).
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III. Recomendacoes relativas a outras questoes no contexto de uma eventual integracao da

Carta

1. Preambulo da Carta

O Grupo considera o Preambulo da Carta um elemento central do consenso geral a que chegou a
anterior Convenc¢do em relagdo a Carta, pelo que recomenda que este elemento seja,
impreterivelmente, preservado no ambito do futuro Tratado Constitucional. O Grupo recorda ainda
que o Preambulo da Carta contém declaragdes sobre a natureza fundamental da Unido que vao
muito para além do dominio dos direitos fundamentais. Como acontece no caso da Carta no seu
todo, a forma concreta da "integragdo do Preambulo da Carta" no &mbito do Tratado — conforme
recomenda o Grupo — dependerd igualmente da estrutura geral do Tratado que o Plenério vier a
definir. Assim, se os artigos da Carta vierem a ser inseridos directamente no Tratado Constitucional,
o Preambulo da Carta, deveria ser utilizado como Predmbulo do Tratado Constitucional. Se, em
contrapartida, a Carta foi incluida como uma parte especifica do Tratado Constitucional ou como
diploma legal separado (p. ex., sob a forma de Protocolo) na arquitectura constitucional da Unido, o
Preambulo da Carta poderia manter-se anexado ao corpo do Tratado sem alteragdes; isso nao
impediria naturalmente a Convencao de, na redac¢do do preambulo do novo Tratado, utilizar os

elementos de importancia geral que se encontram no PreAmbulo da Carta.

2. Referéncia continuada as fontes externas (como no actual art. 6.°, n.° 2 do TUE)

O Grupo debateu a questao de saber se, no caso de integragdo da Carta, o Tratado Constitucional
deveria ou nao conter também uma referéncia as duas fontes externas de inspiracdo dos direitos
fundamentais, conforme consta actualmente no n.° 2 do art. 6.° do TUE, ou seja, a CEDH e as
tradicoes constitucionais comuns dos Estados-Membros. Foram avancados argumentos validos

tanto a favor como contra essa referéncia.

Alguns membros foram de opinido de que a sua manutenc¢ao seria redundante e daria azo a confusao
juridica, dado que a Carta ja inclui direitos derivados da CEDH e das tradi¢des constitucionais
comuns e faz referéncia a essas fontes; outros argumentaram que semelhante referéncia no Tratado
Constitucional poderia servir para completar a proteccao dada pela Carta e esclarecer que o direito
da Unido estd aberto a futuras evolucdes da CEDH e do direito relativo aos direitos humanos dos

Estados-Membros.
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De qualquer modo, o Grupo reconhece que esta questdo estd intimamente ligada a escolha da forma
de integracdo que a Convencao vier a fazer, pelo que se abstém de fazer uma recomendacgao
definitiva sobre este assunto; em vez disso, limita-se a declarar que semelhante referéncia, se
devidamente redigida ! ndo fica excluida pela perspectiva de uma Carta juridicamente vinculativa e

chama a atenc¢do do Plendrio para a andlise da questao.

3. Importancia das "Anotacdes"

O Grupo salienta a importancia das "Anotacgdes", redigidas a pedido do Praesidium da anterior
Convencao 2 que considera um importante auxilio para a interpretagdo da Carta’, garantindo o seu
correcto entendimento e reconhece que os juristas actualmente nao tém acesso suficiente a essas
anotacdes. Na medida em que a Convengdo concorde com os ajustamentos de redac¢do propostos
pelo Grupo, as correspondentes explicacdes dadas no presente relatério deverdo ser acrescentadas
na integra as Anotacdes originais. Quanto a eventual integracao da Carta, devera ser chamada
devidamente a atengdo para as Anotacdes, que embora ndo tendo valor legal, se destinam a

esclarecer as disposi¢oes da Carta. Seria em especial importante dar-lhes maior publicidade.

4. Processo da futura alteracio da Carta

Em consequéncia da eventual integracdo da Carta no ambito do Tratado Constitucional, levantar-se-
-4 a questdo do processo a seguir para futuras alteracdes da Carta. No entanto, o Grupo considerou

que esta questdo ultrapassa o seu mandato uma vez que tera de ser analisada pelo Plenério integrada
na problemdtica geral do(s) processo(s) de alteracdo dos diversos elementos constituintes do ambito

do futuro Tratado.

Ver. doc. CONV 116/02, pag. 9.
Doc. CHARTE 4473/00 CONVENT 49 de 11 de Outubro de 2000.

O Grupo recorda ainda neste contexto que, a exemplo da anterior Convengéo, os trabalhos da presente
Convencao sdo publicos e que as actas das reunides, bem como os documentos de trabalho sdo acessiveis ao
publico (cf. http://ue.eu.int/df).
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B. Questao da adesdo a Convencao Europeia dos Direitos do Homem

I. Conclusoes e recomendacoes gerais

Tal como no caso da Carta, o Grupo comega por salientar que, em conformidade com o seu
mandato, a decisdo politica sobre a perspectiva de uma eventual adesao da Unido a CEDH (através
da nova personalidade juridica unica conforme estd a ser definida nos trabalhos do Grupo III) ficard
reservada ao Plendrio da Convenc¢do. O mandato do Grupo consistiu na preparacio dessa decisao
através da andlise de uma série de questdes especificas relacionadas com as modalidades e

consequéncias de uma possivel adesao.

O Grupo salienta ainda que a Convencao se devera limitar a decidir se ha ou ndo que introduzir no
novo Tratado uma habilitacdo constitucional que permita a Unido aderir a CEDH. Cabera depois as
Institui¢des da Unido, nomeadamente ao Conselho, decidir, por unanimidade, encetar negociagdes
com vista a um Tratado de Adesao e definir o ambito concreto dessas negociacdes; durante as
negociagdes, haverd que abordar uma série de questdes técnicas relativas as modalidades praticas da
adesdo, de que o Grupo tomou a devida nota ! Do mesmo modo, competird ao Conselho decidir do
calenddrio adequado para uma possivel adesdo da Unido a CEDH e aos seus diversos Protocolos
Adicionais. Nenhuma destas questdes € de natureza constitucional, ndo sendo, pois, da competéncia

da Convencao.

Sem prejuizo da decisdo politica do Plenério, e com base nos argumentos e conclusdes, incluindo
no que respeita a certas salvaguardas que seguidamente se expdem, todos os membros do Grupo
apoiaram fortemente ou se declararam dispostos a ponderar favoravelmente a possibilidade de

criacdo de uma habilitacdo constitucional que permita a Unido aderir a CEDH.

Sao os seguintes os principais argumentos de ordem politica e juridica a favor da adesdo da Unido a

CEDH identificados pelo Grupo:

- Uma vez que a Unido reafirma os seus proprios valores através da Carta, a sua adesdo a
CEDH constituiria um forte sinal politico da coeréncia entre a Unido e a "grande Europa",

reflectida no Conselho da Europa e no seu regime paneuropeu de direitos humanos.

Ver, nomeadamente, DT n.° 8, que contém um estudo efectuado no ambito do Conselho da Europa sobre
questdes técnicas e juridicas que se prendem com a possivel adesdo a CEDH.
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- A adesao a CEDH conferiria aos cidaddos um grau de protec¢do face aos actos da Unido
andlogo ao que lhes € actualmente conferido em relacao a totalidade dos Estados-Membros.
Trata-se aqui de uma questdo de credibilidade, dado que os Estados-Membros transferiram
para a Unido uma parte substancial das suas competéncias e a adesdo a CEDH passou a ser
uma condi¢ao para a adesdao de novos Estados a Unido.

- A adesao seria o instrumento ideal para garantir o desenvolvimento harmoniosos da
jurisprudéncia dos dois Tribunais Europeus dos Direitos do Homem; ha quem considere que
este argumento tem ainda mais for¢a na perspectiva da possivel integracdo da Carta nos
Tratados. Caberd também aqui referir os problemas resultantes da actual ndo participagcao da
Uniao no sistema jurisdicional de Estrasburgo nos casos em que o Tribunal de Estrasburgo é
chamado a deliberar indirectamente sobre o direito da Unido sem que esta possa defender-se
perante o Tribunal ou fazer-se representar-se por um juiz que tenha as necessarias

competéncias técnicas em direito comunitério.

O Grupo analisou em profundidade o possivel impacto da adesdo a CEDH sobre o principio da
autonomia do direito comunitério (ou da Unido), incluindo a posi¢do e a autoridade do Tribunal de
Justica. Dos debates do Grupo e das audicdes dos peritos ' pode concluir-se que o principio da
autonomia nao coloca qualquer obstaculo juridico a adesao da Unido a CEDH. Apds a adesdo, o
Tribunal de Justi¢a continuard a ser o Unico arbitro supremo no que toca as questdes de direito da
Unido e a validade dos seus actos; o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem nao pode ser visto
como um tribunal superior, mas antes como um tribunal especializado que exerce controlo externo
sobre as obrigacgdes de direito internacional que cabem a Unido por forca da adesdo a CEDH. A
posicao do Tribunal de Justica seria equiparada a posi¢ao que actualmente ocupam os tribunais

constitucionais nacionais ou os Supremos Tribunais perante o Tribunal de Estrasburgo.

O Grupo salienta que a integracdo da Carta nos Tratados e a adesdo da Unido a CEDH nao deverao
ser consideradas como alternativas, mas antes como medidas complementares que garantem o
pleno respeito dos direitos fundamentais da Unido: tal como a existéncia da Carta nao diminui, de
modo algum, as vantagens decorrentes do alargamento do controlo do Tribunal de Estrasburgo aos
actos da Unido, também a adesdo a CEDH nao reduzira o significado do repertorio de direitos
fundamentais da Unido. Ambas as medidas conduziriam a uma situagdo andloga a prevista nas

legislacdes dos Estados-Membros cujas Constituicdes protegem direitos fundamentais mas que, ao

Cf. as declaragoes paralelas dos Juizes V. Skouris (DT n.° 19) e Fischbach (CONV 295/02) e as declaragdes
proferidas por Johann Schoo e Michel Petite (DT n.° 13).
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mesmo tempo, subscreveram o controlo subsididrio externo dos direitos humanos do regime de

Estrasburgo.

Face ao acima exposto, o Grupo recomenda, por conseguinte, (sob reserva da decisdo politica acima
referida e das salvaguardas adiante descritas) que se insira em local adequado do Tratado
Constitucional uma base juridica que autorize a Unido a aderir a CEDH. Essa base juridica podera
ser redigida de uma forma bastante simples ! Atendendo a importancia constitucional de uma
eventual adesdo, deveria especificar-se também que a assinatura e a conclusio do Tratado de adesdo
exigem uma decisdo do Conselho por unanimidade e o parecer favoravel do Parlamento Europeu;

caso contrdrio, aplicar-se-iam os procedimentos normais em acordos internacionais.

II. Conclusdes e recomendacdes sobre questoes especificas ligadas a eventual adesiao da
Uniao a CEDH

1. A adesao a CEDH ndo vem alterar a reparticio de competéncias entre a Unido e os Estados-

-Membros

O Grupo reconhece a importancia crucial de que se reveste o facto de a adesdo da Unido a CEDH —
tal como a integracdo da Carta — ndo implicar qualquer alteracao na reparticdo de competéncias
entre a Unido e os Estados-Membros. E opinido geral do Grupo que o "alcance" juridico da adesdo
da Unido a CEDH se limitaria a questdes da competéncia da Unido, ndo implicando, assim,
qualquer alargamento de competéncias para além da criacdo de uma competéncia geral da Unido em
matéria de direitos fundamentais 2. Assim, s6 passariam a caber a Unido obrigacdes "positivas" de
adoptar medidas para dar cuamprimento a CEDH na medida em que o Tratado lhe conferisse
competéncias para adoptar essas medidas.

O Grupo recomenda o recurso a determinados instrumentos técnicos a fim de clarificar com
seguranca que a adesdo da Unido a CEDH ndo implica alteracdes na reparticdo de competéncias.
Em primeiro lugar, poder-se-ia incluir na hipotética base juridica que autoriza a adesdo uma
disposi¢do que clarificasse este ponto. Em segundo lugar, apds a adesdo, poder-se-ia incluir, numa
clausula do Tratado de adesdo e/ou numa declaragdo a ele anexa feita pela Unido, uma afirmacao

que sublinhasse as limitadas competéncias da Unido na drea dos direitos fundamentais. Em terceiro

A base juridica podera afirmar, nomeadamente, que a Unido € autorizada a aderir a CEDH. No que respeita a
uma eventual cldusula adicional para esclarecer que a reparticio de competéncias ndo sofrerd alteracdes, ver
seccdo seguinte do presente relatério.

Os trabalhos preparatérios na perspectiva da adesdo prosseguiram também com base neste pressuposto (ver o
estudo do Conselho da Europa, Documento de Trabalho n.° 8, ponto 26), alids confirmado pelos Juizes Skouris e
Fischbach (DT n.° 19; CONV 295/02) e por Michel Petite (DT n.° 13) nas audicdes respectivas.
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lugar, um mecanismo que permita que a Unido e um Estado-Membro comparecam conjuntamente
como "co-arguidos" perante o Tribunal de Estrasburgo poderia garantir que este nao deliberasse

- A . 1
sobre a reparti¢cao de competéncias entre a Unido e os Estados-Membros .

Neste contexto, é importante nao esquecer que a adesdo da Unido a CEDH nao significa que a
Uniao se tornasse membro do Conselho da Europa, nem que passasse a ter um papel politico geral
em Estrasburgo. Em vez disso, a Unido e o direito comunitario passariam simplesmente a participar
(numa "propor¢do" limitada as suas competéncias) no sistema especifico de controlo jurisdicional
dos direitos humanos instituido pela CEDH. Basicamente ( e sem pretender antecipar os
pormenores que deverdo ser negociados aquando da adesdo) o Tribunal de Estrasburgo passaria a
contar com um juiz eleito "a titulo da" Unido, dotando o Tribunal de uma mais-valia em termos de
competéncias especificas em direito da Unido. Além disso, um representante da Unido participaria
na tarefa especifica que cabe ao Comité de Ministros de supervisionar a execu¢do das sentengas
proferidas ao abrigo do artigo 46.° da CEDH (o que é importante, nomeadamente para assegurar que
o Comité é devidamente informado sobre as questdes de direito da Unido e sobre o regime de

competéncias), mas nao nas fungdes gerais do Comité que ndo sejam do ambito da CEDH. 2

2. As posicoes de cada Estado-Membro em relacio a CEDH nio serdo afectadas pela adesdo da

Unido

O Grupo salienta a importancia do principio segundo o qual a ades@o da Unido a CEDH nio afecta
as posi¢oes tomadas individualmente pelos Estados-Membros em relacdo a CEDH, como, alids,
demonstram, especialmente, as suas decisdes individuais sobre a ratificacdo de determinados
Protocolos Adicionais, as reservas que apresentaram aquando da ratificacdo da CEDH ou dos seus
Protocolos Adicionais, bem como o direito que lhes assiste de estabelecer derrogagdes especificas.
O Grupo sublinha que este ponto pode ser inteiramente tido em conta uma vez que:

° Tal como explicitado supra, cabe agora a Convencao discutir a inser¢ao no Tratado de uma
base juridica que permita a adesdao da Uniao a CEDH. Caso essa base juridica venha a ser
inserida, competird entdo ao Conselho definir, por unanimidade, quais os Protocolos
Adicionais que a Unido devera subscrever e quando e que reservas devera apresentar, em

nome proprio, relativamente a CEDH.

O funcionamento do mecanismo foi explicado ao Grupo pelo Juiz Fischbach (ver nota de sintese CONV 295/02,
pagina 5), encontrando-se descrito em pormenor no estudo do Conselho da Europa (Documento de Trabalho

n.° 8, pontos 57-62).

Esta declaracdo nao prejudica o sistema actualmente existente de participagdo da Comunidade nas reunides do
Comité de Ministros sem direito a voto (ver DT n.° 8, ponto 34).
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° As reservas apresentadas por cada Estado-Membro em relacdo a CEDH e seus Protocolos
Adicionais, bem como o direito de estabelecerem derrogacdes especificas (artigo 15.° da
CEDH), nao serdo, em caso algum, afectados pela adesao, uma vez que dizem respeito ao seu
direito interno respectivo, tendo a adesdo da Unido efeitos juridicos apenas na medida em que
tal diga respeito ao direito comunitério.

III. Conclusoes quanto aos mecanismos alternativos propostos para aderir a CEDH

Tendo em conta o parecer dos peritos ' comunicado ao Grupo sobre os problemas juridicos e
préticos suscitados por diversos mecanismos por vezes sugeridos como alternativas a adesdo da
Unido a CEDH, esses mecanismos alternativos (por exemplo, um procedimento especial de
"recurso” ou "consulta" do Tribunal de Justica ao Tribunal de Estrasburgo [, um recurso especial ao
Tribunal de Estrasburgo contra as institui¢des, sem adesdo,] ou um "Grupo misto/cdmara mista"

compostos por juizes de ambos os Tribunais Europeus) nio sdo recomendados pelo Grupo.

C. Acesso ao Tribunal de Justica

O Grupo discutiu o actual sistema de vias de recurso de que dispdem as pessoas singulares,

nomeadamente a luz do direito fundamental a proteccao judicial efectiva.

Neste contexto, o Grupo analisou a ideia de se estabelecer um procedimento especial de recurso
para o Tribunal de Justica tendo em vista a proteccao dos direitos fundamentais. Atendendo a que a
maioria dos membros apresentou reservas quanto a esta ideia, o Grupo ndo a recomenda a
Convencao. Salienta, contudo, a grande vantagem que uma possivel integracao da Carta na
arquitectura do Tratado Constitucional representaria para os cidadaos, uma vez que lhes permitiria

recorrer ao actual sistema de vias de recurso da Unido.

O Grupo gostaria, contudo, de chamar a atencao do Plendrio para outra questdo, que se prende com
o facto de as condicdes de acesso directo das pessoas singulares ao Tribunal (quarto pardgrafo do
artigo 230.° do TCE) carecerem ou nao de ser reformadas a fim de garantir uma proteccao judicial

efectiva. Em relagdo a este ponto, os debates do Grupo revelaram que, dado o actual requisito de se

Ver a audi¢do de Johann Schoo, Jean—Claude Piris e Michel Petite de 23 de Julho de 2002 (DT n.° 13, paginas 14
e 32, nota 2, 50 e 51), e a audicdo do juiz Fischbach de 17 de Setembro de 2002 (doc. CONV 295/02).

CONV 354/02 15
PT



tratar de decisdes que "lhes digam directa e individualmente respeito” pelo quarto pardgrafo do
artigo 230.° do TCE e pela jurisprudéncia que o interpreta, poderd existir uma certa falta de
protec¢do no caso especifico da regulamentagdo comunitaria "directamente aplicavel" que impde as
pessoas singulares proibi¢des também directamente aplicaveis. Por outro lado, dos debates do
Grupo surgiu uma tendéncia bastante generalizada segundo a qual o actual sistema global de vias de
recurso e a "divisao de tarefas" entre a Comunidade e os tribunais nacionais que o mesmo implica
nao deverdo ser substancialmente alterados por uma eventual reforma do quarto pardgrafo do

artigo 230.° do TCE. Alguns dos membros referiram a possibilidade de se introduzir no Tratado
uma disposi¢ao sobre a obrigacao de os Estados-Membros, tal como j4 especificado em
jurisprudéncia recente ! facultarem vias de recurso eficazes relativamente aos direitos decorrentes

do direito comunitario.

Seja como for, embora a questdo do quarto pardgrafo do artigo 230.° do TCE tenha certamente um
nexo com os direitos fundamentais, transcende a proteccao desses direitos — uma vez que deve
existir protec¢do judicial para fodos os direitos subjectivos —, e levanta-se independentemente das
questdes concretas da integracdo da Carta e da adesdao a CEDH. O Grupo considera que esta questao
e as suas implicagdes institucionais deverao ser analisadas em conjunto com outros assuntos, tais
como os limites da competéncia do Tribunal em matéria de Justica e Assuntos Internos 2ouo
controlo jurisdicional da subsidiariedade. O Grupo abstém-se, por isso, de fazer recomendagdes
concretas e remete a questao da possivel reforma do quarto pardgrafo do artigo 230.° do TCE,
juntamente com os valiosos contributos sobre ela apresentados *, para uma anélise mais atenta da

Convengdo em contexto apropriado.

Acé6rdao do Tribunal de Justica de 25 de Julho de 2002, Processo C-50/00 P, UPA, pontos 41 e 42. Importa
recordar também que, nesse ac6rddo, o Tribunal considerou, que embora seja possivel prever um sistema de
revisdo judicial da legalidade de medidas comunitérias de aplicacdo geral diferente do estabelecido no Tratado,
cabe aos Estados-Membros reformar, se for caso disso o sistema actualmente em vigor, de acordo com o
artigo 48.° TUE.

Neste contexto, chama-se a atenc¢do para o parecer dos peritos comunicado ao Grupo que reflecte as
preocupacdes, na perspectiva da protecgio dos direitos fundamentais, sobre esses limites, tal como actualmente
prevéem o artigo 68.° do TCE e o artigo 35.° do TUE, numa area tdo sensivel para os direitos fundamentais como
¢ a da Justica e Assuntos Internos e dos limites do controlo judicial sobre 6érgdos da Unido como a Europol; ver a
audi¢do do juiz Skouris (DT n.° 19) e de Johann Schoo de 23 de Julho de 2002 (DT n.° 13), bem como o DT

n.° 20, de Ben Fayot, em que se apresenta uma nota do Advogado-Geral Francis Jacobs.

Para mais pormenores sobre as vias de recurso judiciais e ndo judiciais, ver os documentos:

CONYV 221/02 CONTRIB 76, de Jacob Soderman; especificamente sobre o artigo 230.°,

CONYV 45/02 CONTRIB 25, de Hannes Farnleitner; o DT n.° 17, de Jiirgen Meyer; o DT n.° 20, de Ben Fayot,
em que se apresenta uma nota do Advogado-Geral Francis Jacobs; a audi¢ao do juiz Skouris (DT n.° 19); a
audicdo de Johann Schoo (DT n.° 13); e o DT n.° 21, do Presidente do Grupo, que apresenta uma panoramica
geral dos debates e das opgdes propostas.

CONYV 354/02 16



ANEXO

Propostas do Grupo de alteracées de redacgdo nos artigos horizontais da Carta '
N.° 1 do artigo 51.°

"As disposi¢des da presente Carta t€m por destinatarios as Instituicoes e 6rgaos da Unido, na
observancia do principio da subsidiariedade, bem como os Estados-Membros, apenas quando
apliquem o direito da Unido. Assim sendo, devem respeitar os direitos, observar os principios e
promover a sua aplicacdo, de acordo com as respectivas competéncias e observando os limites das
atribuicoes conferidas a Unido por outras partes do [presente Tratado / Tratado

Constitucional]."
N.°2 do artigo 51.°

"A presente Carta ndo toma o ambito de aplicacido do direito da Uniao extensivo a atribuicoes
que nao sejam as da Unido, ndo cria quaisquer novas atribui¢cdes ou competéncias para [a
Comunidade ou] para a Unido, nem modifica as atribui¢des e competéncias definidas nos outros

[Capitulos/Partes] do [presente Tratado / Tratado Constitucional]."
A aditar ao artigo 52.°

"4, Na medida em que a presente Carta reconheca direitos fundamentais decorrentes das
tradicoes constitucionais comuns aos Estados-Membros, tais direitos serao interpretados de

harmonia com essas tradicoes."

""S. As disposicoes da presente Carta que contenham principios poderao ser implementadas
através de actos legislativos e executivos aprovados pelas Instituicoes e 6rgaos da Unido e por
actos adoptados pelos Estados-Membros, em aplicacao do direito da Unido, no exercicio das
respectivas competéncias. S0 serao invocadas perante o juiz tendo em vista a interpretacao

desses actos e o controlo da sua legalidade."

""6. Seriao inteiramente tidas em conta as legislacoes e praticas nacionais especificadas na

presente Carta."

Os trechos entre parénteses rectos dependerdo da arquitectura final exacta do Tratado.
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