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por Afonso Patrao™

I. Introducao

Um dos dominios onde sdo mais 6bvias as alteracdes introduzidas
pelo Tratado de Lisboa € o dos actos juridicos unilaterais da Unifo:
o novo acordo estabelece importantes inovacoes no que diz respeito ao
direito emanado pela Unido Europeia'.

# Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

' A expressio “direito emanado pela Uniaio Europeia™ pretende designar o comum-
mente apelidado “direito comunitdrio derivado”. De facto, as terminologias “direito co-
mumitdrio origingrio” e “direito conumitdrio derivado” tornar-se-io desadequadas em
face da extin¢do das Comunidades pelo Tratado de Lisboa. Em sua substituigio, Ana
Maria GUERRA MARTINS, propoe as designacoes Direito Constitucional ¢ Direito Subor-
dinado, atendendo ao facto de os Tratados institutivos formarem uma verdadeira Cons-
titwicdo em sentidos material e formal (Cfr. ANa Maria GuERrRA Martins, Crirso de Di-
reito Constiticional Europen da Unido Europeia, Almedina, Coimbra, 2004, pp. 121ss).
Se a expressio direito subordinado nio suscita qualquer dbice, menos pacifica serd o
epiteto de direiro constituctonal: na verdade, em face da histdria recente da construgiio
europeia, considerando que o fracasso do Tratado que estabelece uma Constituiciio para
a Europa motivou a expurgacio do Tratado de Lisboa de todas as expressées que
evocassem uma Constitui¢io, aconselha a prudéncia a escolha de outra locugio.

MANUEL AFONSO WAz prop0e tacitamente as expressoes “direito origindrio da
Unido™ e “direito derivado da Unido” (Cfr. ManveL Aronso Vaz, “O sistema de fontes
de direito no Tratado da Constituicdo Europeia — entre a «simplificacio» ¢ a «demo-
cratizacdo»”, Coldgquio Ibérico: Constituicdo Ewropeia — Homenagem ao Doutor
Francisco Lucas Pires, Colecgiio Stvdia luridica n.® 84, Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2005, pp. 652). A nosso ver, pelo
menos enquanto niio surge um consenso alargado na Doutrina na escolha por outras
expressdes, afigura-se razodvel a uvtilizagio dos arreigados termos direito origindrio
e direito derivado, pelo que seguiremos a proposta do Professor.
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A intervencdo do legislador origindrio suscita, desde logo, a
questdo de saber a razdo da reforma do sistema de fontes. lsbto e,
importa perceber se, em face do status guo, era necessario ou desejd-
vel remodelar a estrutura normativa dos actos adoptados pelos érgios
e instituicdes da Unido Europeia. Depois do “porqué”, surge a inter-
rogacdo do “como™: quais as opgoes do legislador de Lisboa? Qual o
conteido da reestruturagio operada pelo Tratado? Quais os vectores
sobre que incidiu a reforma? As solucdes coincidem com aquelas que
estavam plasmadas na Constituicio Europeia? Por fim, caberd reflec-
tir sobre o sucesso e pertinéncia das altera¢cdes, nomeadamente pro-
curando a correspondéncia entre as inovagdes introduzidas ¢ os pro-
blemas que visam superar.

O objecto do presente artigo €. assim, a reforma do sistema de
fontes praticada pelo Tratado Reformador, embora refiramos compa-
rativamente, sempre que se afigure conveniente, as solugdes contidas
na Constituicao Europeia.

II. A Necessidade de Reforma do sistema de fontes; a auséncia de
relacbes hierarquicas, a complexidade e o deficit democratico

E assumida desde 1990 a necessidade de reformar o sistema de
fontes de direito derivado da Unido Europeia. Na verdade, a Declara-
¢ao n.° 16 da conferéncia que culminou na conclusdo do Tratado da
Unido Europeia afirma o designio de “rever a classificacdo dos actos
comunitdrios de modo a estabelecer uma hierarquia adequada das
diferentes categorias de normas’”.

Estd assim identificado hd quase duas décadas um dos graves
problemas de que padece o actual sistema de fontes: a inexisténcia de
relacOes verticais entre os actos adoptados pelos érgaos e Institui-
¢oes. A estruturagio vertical de normas juridicas € tida como exigéneia
do Principio do Estado de Direito (e, assim, do correspondente principio
da Comunidade de Direito®), desempenhando um papel preponderante
na garantia de estabilidade e previsibilidade do sistema: € a hierarquia

* Sobre o conterido e histéria da Declaracio n.® 16 anexa ao Tratado de Maastricht,
vide RoBert Kovag, “La déclaration n.° 16 annexée au Traité sur I’Union Européenne:
chronique d’un échec annoncé?”, Cahiers de Droit Ewropéen, n. 1 e 2, 1997, pp. 3-11.

* Neste sentido, JokL Riptau, “Communauté de Droit et Etats de Droit™, Humanité
et Droit International: Mélanges René-Jean-Dupuy, A. Pedone, Paris, 1991, pp. 250.
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das normas que dirime o conflito entre regras potencialmente aplica-
veis ao mesmo caso que conduzam a resultados diferentes®.

No quadro comunitdrio, o principio tem assentado tdo-somente
na supremacia dos Tratados e dos Principios Gerais de Direito Comu-
nitdrio sobre do direito emanado pela Unido Europeia, inexistindo
uma hierarquizagdo dos virios instrumentos outorgados pela Unido
que, assim, sdo dotados de idéntico valor normativo.

Em face desta dificuldade, a Doutrina e a Jurisprudéncia vém
avancando esforgos de hierarquizagio, sem contudo almejar uma solu-
ciio unanimemente aceite. Sdo exemplos o critério da natureza geral
ou particular do acto, pelo qual os actos gerais prevaleceriam sobre os
individuais®; o juizo que atenta no procedimento de decisao utilizado,
através do qual os actos adoptados pelo procedimento de co-decisdo
preponderariam sobre os demais; a Instituicdo que adoptou o acto,
conferindo aos actos adoptados pelo Parlamento Europeu um valor
cimeiro na hierarquia de fontes; por fim, o critério da ligag@o imediata
ou mediata aos Tratados®.

4 Neste sentido. cfr. RoLAND Biger & ISABELLE SaLowmE, “Hierarchy of norms in
European Law”, Common Market Law Review, Vol. 33, n.” 5, 1996. pp. 909.

S E a proposta de Jean-Craupe Gautron e Loic Grarp, “Le droit internationale
dans la construction de I'Union européenne”, Droit Internationale et Droit Commut-
nautaire: perspectives actuelles, Société Frangaise pour le Droit Internationale — Collo-
que de Bordeaux, Editions A. Pedone, Paris, 2000, pp. 19, nota de rodapé n." 20,

6 F este Gltimo juizo que tem merecido o maior apoio doutrindrio: sob o direito
origindrio, figuraria um segundo nivel hierdrquico constituido pelos instrumentos
baseados directamente nos Tratados; em terceiro lugar, figurariam os actos fundados
noutros instrumentos de direito derivado, cujo exemplo mais paradigmdtico sio os
regulamentos de execugiio. Aceitando esta tese, explicar-se-ia a supremacia dos regu-
lamentos de base sobre os regulamentos de execucio. Neste sentido, EBERHARD GRABITZ,
“Liability for Legislative Acts”, Non-Contractual Liability of the European Commu-
nities, Martinus Nijhoff Publishers, Haia, 1988, pp. 4; Koex Lenaerts e DIk ArTs,
Procedural Lavw of the European Union, Sweet & Maxwell, Londres, 1999, pp. 263
Takis Tripivas, “Liability for breach of Community Law: Growing up and Mellowing
down?". Common Market Law Review, Vol. 38, n.° 2, Abril de 2001, pp. 329; Carros
MANUEL ALves, “La hiérarchie du droit dérivé unilatérale a la lumiére de la Constitution
Européenne: Révolution juridique ou sacrifice au nominalisme™, Cahiers de Droit Eu-
ropéen, 2004, n° 5 e 6, pp. 695; Henky SchermEers e DENis WAELBROECK, Judicial
Protection in the European Union, 6" Edigio, Kluwer Law International, Haia, 2003,
pp- 9: Joio Mota pe Camros e Joao Luiz Mota pE Campos, Manual de Dircito
Comunitdrio, 5.* Ediciio, Fundagiio Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2007, pp. 318, 319
¢ 336. Transparecendo ideia similar, embora de modo mais cauteloso. cfr. ainda
Fausto pE Quabros e ANa Maria Guerra Martins, Contenciose Unido Europeia, 22
Edigio, Coimbra, Almedina, 2007, pp. 183.
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Por nossa parte, ndo aderimos a nenhum dos critérios expostos,
pelo que continuamos a julgar inexistir uma hierarquizagio dos actos
adoptados pela Unido’, o que fundamos em duas razdes principais.
Por um lado, cremos que uma ordenacio vertical do direito derivado
apenas pode ser operada pelos Tratados e ndo pela Doutrina: s6 estes
estariam legitimados a determinar uma relagfio entre os instrumentos
juridicos comunitdrios®. Por outro, mesmo nos casos em que o Tribu-
nal de Justica, em sede de contencioso da legalidade, aprecia a con-
!"ormidade de um acto de direito comunitdrio secunddrio com outro
mstrumento emanado pela Unido (maxime a conformidade de uma
Decisdo com o Regulamento que a prevé ou de um Regulamento de
E_xecugﬁo com o Regulamento de Base que o autoriza), nio pode infe-
rir-se a estruturagio de diferentes graus valorativos. Na verdade, o
Juiz comunitdrio preocupa-se em deslocar o problema para a andlise
de um dos fundamentos de anulagio previsto no Tratado® e, assim,
pela desconformidade com o direito comunitdrio primério™.

Ora, a inexisténcia de uma estrutura de subordinaciio entre o0s
diversos instrumentos outorgados pela Unidio Europeia revela imatu-
ridade da ordem juridica comunitdria'', conduzindo a solugoes dificil-

" E o que vimos defendendo na nossa dissertagio de mestrado, Responsabili-
dade Extracontratual da Comunidade Europeia, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 296ss.

¥ Para este efeito, ndo parece bastar a referéncia do artigo 207.° TCE a0 exer-
cicio de “poderes legislativos ™, expressdo que o artigo 7.° do Regulamento Interno do
Conselho equipara & adopgiio de “normas juridicamente vinculativas nos Estados-
Membros ou para aplicagdo nesses Estados, por via de resulamentos, directivas,
decisoes-quadro ou decisdes™: esta ligagio de qualquer acto vinculativo ao poder
"Jegix(ar.-‘vo" nio estabelece relagdes hierdrquicas, jd que se tém por “legislativos” as
decisdes individuais ou os regulamentos de execugiio. Neste sentido, cfr. BARBOSA DE
MELo, “Legitimidade Democrdtica ¢ Legislagio Governamental na Unido Europeia”,
Estudos em homenagem ao Professor Doutor Rogério Soares. Colecciio Stvdia Ivridica
n.° 61, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pp. 104, nota de rodapé n.* 2.

? Cfr, a titulo de exemplo. Acérddo do TPI de 28 de Setembro de 1999,
Fruchthandelsgesellschaft, proc. T-254/97, Colectinea da Jurisprudéncia, 1999, pp-
[1-2743, n.= 61 a 77.

" De facto, os fundamentos de anulagiio de actos invilidos fornecidos pelo
artigo 230.° TCE abrangem apenas violacdes do direito comunitirio origindrio: vio-
lagio de formalidades essenciais prescritas pelo direito comunitdrio prfmz?rio; incom-
peténcia, isto €, desrespeito pelo equilibrio institucional estabelecido nos Tratados:
violagio dos Tratados; desvio de poder, que se consubstanciard sempre em tornear ou
transgredir obrigagOes previstas nos Tratados.

91'; Neste sentido, ¢fr. ROLAND BIEBER ¢ [SABELLE SALOME, “Hierarchy of norms...",
pp. 912.

mente aceitdveis. Na verdade, a paridade dogmdtica dos actos juridi-
cos implica, em teoria?, que um acto individual possa livremente
derrogar uma norma de natureza geral ou que um Regulamento de
Execucdio contradiga o Regulamento de Base em que se funda.

O segundo problema de que padece o actual sistema de fontes de
direito derivado europeu radica na sua excessiva complexidade, atri-
buivel ndo apenas 4 mencionada auséncia de relacGes verticais entre
os diversos instrumentos juridicos como a outros importantes factores.
Alids, a necessidade de simplificagio do sistema de fontes foi um dos
pontos principais da Declaracio de Lacken, de 14 ¢ 15 de Dezem-
bro de 2001, que constituiu o inicio da construgdo do Tratado cons-
titucional europeu.

A opacidade do sistema ¢ imputdvel, principalmente, a duas circuns-
tincias: por um lado, 2 inexisténcia de correspondéncia entre as vdrias
espécies de actos e normas e as funcdes dos 6rgaos da Unido, natural-
mente acarretando uma indesejdvel obscuridade do sistema. Na verdade,
os actos juridicos europeus ndo exprimem o exercicio de fungdes
legislativas ou executivas, pois servem indistintamente todas as fungdes
da Comunidade". Por outro, a coexisténcia e proliferacio de uma
multiplicidade de formas, entre actos tipicos e atipicos (problema agra-
vado pela presenca de fontes especificas nas matérias do II e TIT pilares),
cuja variedade implica indiscutivelmente obscuridade do sistema'.

A terceira deficiéncia do sistema de fontes reside na ja classica
acusacio de deficit democritico resultante da delegagdo do poder
decisério em Instituicoes que apresentam imperfeicdes ao nivel da sua
legitimaciio: “qualquer das principais instituicoes «politicas» da Unido
Europeia — o Parlamento Europeu, o Conselho e a Comissdo — sofre,
no seu actual estadio de evolugdo, de deficiéncias considerdveis para

12 Na pritica, o problema ndo se tem colocado em face da referida deslocagiio
da andlise para a verificacio de uma contradigio com as normas dos Tratados. Cfr.
nota de rodapé n.* 10,

13 Neste sentido, ANa Maria Guerra Magtins, Curso de Direito..., pp. 373 ¢
Auicia Lorez pe 1Los Mozos Diaz-MaproSero, “De la Directiva a la Ley Marco
Europea”, Coldquio Ihérico: Constituicdo Europeia - Homenagem ao Doutor Fran-
ciseo Lucas Pires, Studia Inridica, n° 84, Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, pp. 440.

4 Neste sentido, ManugL Aronso Vaz, “O sistema de fontes...”, pp. 652 e
Avicia LopEZ DE Los Mozos Diaz-Maproero, “De la Directiva...”, pp. 430.
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wm exercicio da fungdo legislativa concordante com o postulado de
legitimidade politica assumido na ideia de Estado de Direito Demo-
crdtico”. Na verdade, a iniciativa cabe em regra 3 Comissio que,
apesar do controlo que preside & sua nomeagdo, decide em segredo,
em gabinete, sem que se possam conhecer as razoes que fundaram o
contetido de cada iniciativa'®; o Conselho, que retine os Orgios exe-
cutivos dos Estados-Membros, € dotado de poder decisdrio, muitas
vezes sem qualquer controlo democritico a posteriori'”. Mesmo o
Parlamento Europeu, instituicdo dotada de legitimidade popular di-
recta, tem poder peremptério apenas no procedimento de co-decisiio
que, embora previsto em bases jurfdicas crescentes, ndo compreende
as matérias mais sensiveis; por outro lado, sdo-lhe assacdveis insu-
ficiéncias ao nivel da legitimacdo, como a reduzida taxa de participa-
cao dos cidaddos nas elei¢des europeias ou a incoeréneia e falta de
coesdo ideoldgica dos grupos politicos europeus'®,

III. A Hierarquizacio dos actos juridicos adoptados pela EU

A) O critério da hierarquizacéo

O Tratado de Lisboa, a semelhanca do que jd sucedia na Cons-
tituigdo Europeia, vem resolver a dificuldade dogmatica da auséncia
de estruturacdo vertical das normas, organizando os actos juridicos da
Unido em dois patamares normativos distintos, Assim, as fontes de
direito emanado pela Unido Europeia passam a dividir-se em actos
legislativos e actos ndo legislativos.

Simplesmente, o caminho seguido pelo legislador de Lisboa ¢é
bem diferente que aquele que havia sido trilhado pelos autores da

" Barposa pE MELo, “Legitimidade Democrdtica...”, pp. 105,

' Cfr. artigo 9. do Regulamento interno da Comissio Europeia: “As remnides
da Comissdo ndo sdo piiblicas. Os debates sdo confidenciais”.

" Com efeito, em muitas tradicdes juridicas nao € aceite a atribui¢iio de poder
legislativo ao Governo; mesmo naquelas onde tal é possivel (como na nossa), o
Parlamento pode controlar a actividade legiferante do executivo. Ora, no ambito
europeu, inexiste liscalizagio dos Governos além do procedimento de co-decisio.

' Sobre o deficit democritico na adopciio de actos comunitdrios, vide, p. todos,
Barposa pe MeLo, “Legitimidade Democritica...”, pp. 117ss, que aqui seguimos de
muito perto.
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Constituicao Europeia. Na verdade, no Tratado Constitucional a rela-
¢io vertical entre normas era operada por referéncia & forma das
fontes: as Leis e Leis-Quadro Europeias (que correspondiam, aos actuais
Regulamentos e Directivas comunitdrios) assumiam o titulo de actos
legislativos, prevalecendo sobre os demais actos da Unido, os actos
ndo legislativos". Estes consubstanciariam categorias normativas dis-
tintas (o regulamento europeu e a decisdo europeia), adoptados por
uma tinica Instituicio (o Conselho ou a Comissio), e destinar-se-iam
a executar ou a concretizar as opgdes tomadas pelos actos legislativos™.

¥ Cft. artigos 1-33.° 1-34.° ¢ 1-35.° do Tratado que estabelece uma Constituigio
para a Europa.

Plasmava-se, assim, um figurino muito préximo daquele que conhecemos no
scio de uma ordem constitucional estadual, em que € a forma exterior do acto que
determina a sua posicdo normativa vertical. como sublinha ManueL Aroxso Vaz,
“0 sistema de fontes...”. pp. 653.

A forma dos actos niio era, porém, o Unico vector de autoridade das Leis e
Leis-Quadro Europeias. Tais fontes eram dotadas de superior legitimidade ao estabe-
lecer-se que seriam sempre adoptadas por processo legislativo ordindrio (co-decis@io)
ou por processo legislativo especial (aprovadas pelo Conselho com a participacio do
Parlamento Europeu, ou por este com a intervenciio daquele) — efr. art. 1-34.7 do
Tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa.

A opgio parecia dar azo ao fundamento da superior dignidade dos actos
legislativos — a vontade popular— a qual estaria mais conformada nos casos em que
o Parlamento Europeu houvesse sido convocado. Vide Marrta Chantal Rigskiro, Da
responsabilidade do Estado pela violagéio do Direito Comunitdrio, Coimbra, Almedina,
1996, pp. 108: “A lei é, em principio, irreprovivel enquanto expressdo da vontade
geral. No mesmo sentido, cfr. Manuin Aronso Vaz, A Responsabilidade Civil do
Estado — Consideragdes Breves sobre o seu estatuto constitucional, Universidade
Catélica Portuguesa. Porto, 1995, pp. 11.

A distingio entre o regulamento europeu e a decisdo enropeia radicava no
cardcter geral ou individual, Cfr. art. 1-33.%, n.° 1. terceiro e quarto pardgrafos do Tra-
tado que estabelece uma Constituigiio para a Europa.

Importa notar duas caracteristicas inerentes aos actos ndo legislativos: tal-qual-
mente vinham edificados na Constituigio Europeia. Por um lado, deve constatar-se
que os regulamentos europeus podiam adoptar o figurino de um verdadeiro regula-
mento administrative, concretizando e desenvolvendo minuciosamente as opgdes toma-
das no acto legislativo, ox a estrutura gue hoje conhecemos das actuais directivas
comunitdrias, executando os actos legislativos mediante a imposiciio 4s autoridades
nacionais de fins a atingir, deixando a liberdade quanto a escolha da forma e dos
meios. Por outro, deve reparar-se se admitiam regulamentos livres, ndo dependentes
de um acto legislativo europeu. Na verdade, a Constituicio definia aquela fonte como
“acto ndo legislativo de cardcter geral destinado a dar execugdo aos actos legislativos
e a certas_disposicoes da Constitiicdo” [sublinhado nossol.
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A competéncia de execugdo, como bem ensina MANUEL AFONSO VAZ,
encontrar-se-ia implicitamente conferida 2 Comissio Europeia, sempre
que os instrumentos de valor legislativo ndo pudessem ser executados
individualmente pelos Estados-Membros®*'.

O Tratado de Lisboa consagra igualmente uma hierarquizaciao
das fontes, distinguindo entre actos legislativos e actos ndo legislativos
da Unifio Europeia. Porém, deve notar-se que o elenco de actos tipicos
coincide com o que conhecemos do actual Tratado que institui a
Comunidade Europeia (regulamentos, directivas, decisoes, pareceres e
recomendagdes), sem que se opere qualquer hierarquizag@o entre cada
uma das formas®. A opgio tomada pelo legislador de Lisboa €, assim,
deveras original, porquanto faz depender o valor hierdrquico dos actos
juridicos de factores externos a sua forma. Na verdade, existirdo
regulamentos, directivas e decisdes, com forca legislativa e regula-
mentos, directivas e decisdes de valor infra-legislativo.

Os Autores do Tratado optaram por associar o patamar hierdrquico
das fontes de direito derivado ao procedimento que tiver presidido
a sua adopcdo. Assim, terdo valor superior — constituindo actos legis-
lativos — os regulamentos, as directivas e as decisdes que tiverem sido
“adoptados por processo legislativo”™ e serdo actos ndo legislativos
as fontes produzidas mediante qualquer outro procedimento decisorio.
A concessio de valor superior depende, assim, do ifer que tiver pre-
sidido a concepcdo do instrumento de direito derivado.

b) Os Actos Legislativos e os Actos Niao Legislativos

Como vimos, tém forca legislativa as fontes aprovadas mediante
processo legislativo, o qual pode assumir as vestes de “processo
legislativo ordindrio” ou “processo legislativo especial”.

I Clr. ManueL Aronso Vaz, “0O sistema de fontes...”, pp. 656. O Autor vé nas
normas do §4 do artigo 1-33.° e nos n.” 2 e 4 do artigo 1-34.° da Constituigiio base
normativa suficiente para tal ilagfio, posicGio que subscrevemos.

2 Cfr. artigo 288.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(TFUE), na redac¢io conferida pelo Tratado de Lisboa.

Assiste-se assim, também neste dominio, & expurgaciio do Tratado de Lisboa de
todos os termos que, no quadro da Constitui¢io Europeia, remetiam para a estrutura
tipica de uma organizaciio estadual. Sobre o tema. cfr. CHrisTIAN PENNERA, “Les
enjeux du Traité modificatit™. Era-Forum, Volume 9, N.* 1 (Abril de 2008), pp. 15ss.

¥ Cfr. n.® 3 do art. 289.° TFUE.
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O processo legislativo ordindrio € o rebaptismo do procedimento
de co-decisao™: apds iniciativa da Comissdo, sucedem-se tramites de
alguma complexidade que geram uma relacio dialdgica entre Parla-
mento Europeu e o Conselho, subordinando-se a aprovacio a expressa
anuéncia de ambos. Sempre que os Tratados prescrevam a regulacao
de determinada matéria através deste procedimento decisério”, o acto
gerado reveste valor superior, assumindo as vestes de acto legislativo,
quer seja geral e abstracto ou individual e concreto™.

Compreende-se a concessio de maior valia as fontes nascidas do
procedimento de co-decisdo. De facto, elas resultam de um consenso
alargado entre os Estados-Membros (no Conselho) e os representantes
dos povos europeus (no Parlamento Europeu), o que traduz uma maior
autoridade, consentanea com a atribui¢do do patamar cimeiro na hie-
rarquia do direito derivado. Ademais, a partilha do poder decisorio
com o Parlamento Europeu confere ao acto gerado uma superior legi-
timidade democritica, a qual funda, nos direitos nacionais, a preemi-
néncia da lei’.

Mais controversa € a instituicdo do processo legislativo especial,
igualmente capaz de outorgar fontes de valor superior. O Tratado define-
o como a adopcdo de instrumentos juridicos pelo Conselho com a
participacio do Parlamento Europeu ou por este com a participagio
daquele®. Note-se, porém, que a redac¢iio ndo € linear: dispde-se que
“nos _casos_especificos previstos pelos Tratados, a adopgdo de um
regulamento, de wma directiva ou de wma decisao pelo Parlamento
Europeu, com a participagdo do Conselho, ou por este, com a parti-
cipacdo do Parlamento Europeu, constitui um processo legislativo
especial®”. Ou seja, nem todos os instrumentos juridicos adoptados

> Deve notar-se que houve um importante esforco do legislador originirio na
redac¢iio do procedimento, agora muito mais clara e objectiva. Compare-se o art.
294.° TFUE, na redac¢fio do Tratado de Lisboa, com o actual art. 251.° TCE, na
formulagiio do Tratado de Nice.

¥ Note-se que, ao invés do que sucedia na Constituigao Europeia (n.° 1 do art.
1-34.%), o processo legislativo ordindrio niio € o procedimento regra, pelo que, no
Tratado de Lisboa, todas as bases juridicas continuam a indicar o procedimento decisério
aplicdvel.

* Clr. art. 289.° TFUE.

* Cfr. o que dissemos na parte final da nota de rodapé n.* 19.

* Cfr. n.” 2 do art. 289.° TFUE.

¥ Sublinhados nossos.
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pelo Parlamento Europeu, com a participacio do Conselho ou deste
com a interven¢do daquele, t&m valor legislativo; tal dependerd de
mengao expressa na base juridica.

Uma andlise superficial permitiria a conclus@o de que os proces-
sos legislativos especiais se descobririam nas bases juridicas que conti-
nuam a indicar o procedimento comum e o procedimento do parecer
favordvel, jd que sdo estes os procedimentos decisérios tipicos® que
se subsumem na defini¢do genérica de processo legislativo especial. Se
bem atentarmos, rapidamente concluimos pela invalidade desta tese.
Na verdade, a generalidade das bases jurfdicas que preservam a pres-
cricdo do procedimento comum ou do procedimento do parecer favo-
ravel ndo qualificam o ifer de formagio do acto juridico como processo
legislativo, ndo conduzindo portanto & adopgiio de actos legislativos®'.
Efectivamente, s6 hd um caso em que o Tratado admite que o procedi-
mento comum possa levar @ adopedo de um acto legislativo: trata-se
do mecanismo de ampliacio dos poderes da Unifio®, constante no art.
352.° TFUE (que corresponde ao actual art. 308.° TCE).

Percebe-se a opcio do legislador de Lisboa. De facto, o consenso
alargado que subjaz a um acto adoptado pelo procedimento de co-
decisio, e que funda o superior valor normativo das fontes geradas,
nao se descobre nestes procedimentos decisérios, pelo que se compre-
ende que o seu produto seja menos valioso. Também a excepcio se
entende, porquanto a ampliacdo de poderes da Unidio, ponderada a
materialidade dos seus efeitos, devera ser operada pela fonte mais
digna, sobrepondo-se assim aos actos juridicos que nela se fundem.

Se o processo legislativo especial ndo corresponde ao procedi-
mento comum ou o procedimento do parecer favordvel, cabe questio-
nar quais sdo, afinal, os seus trimites. O Tratado estabelece virios

 Sobre os procedimentos de decisio, vide GoriAo-Henriques, Direito Comu-
nitdrio, 4. Edigio, Almedina, Coimbra, 2007, pp. 205ss: Mota ne: Campos, Manual
de Direito..., pp. 203ss; Fausto DE QUabros, Direito da Unidio Europeia, Almeding,
Coimbra, 2004, pp. 237ss.

' Cfr,, por exemplo, as medidas relativas a cooperaciio administrativa entre
Estados-Membros em matéria de Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica (art. 74.°
TFUE); a ndo discriminagio das condi¢es de transportes (n.° 3 do art. 95.° TFUE);
as medidas adoptadas no quadro da politica da concorréncia (art. 103.° TFUE): a
regulagio dos auxilios de Estado (art. 109.° TFUE).

2 E o mecanismo que, na Constitui¢io Europeia, assumia o epiteto de “cldu-
sula de flexibilidade”, entdo regulada no art. 1-18.°,
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processos legislativos especiais, isto €, procedimentos decisdrios que.
por mencao expressa, conduzem a adopcido de actos legislativos®.

O processo legislativo especial mais repetido atribui ao Conselho
o poder decisério, embora prescreva a obrigatoriedade do parecer do
Parlamento Europeu™ (ou, em dois casos, a obrigatoriedade de apro-
vagdo por este™). No fundo, difere do procedimento comum apenas
pelo facto de prescindir da iniciativa da Comissdo Europeia. Ou
seja, os seus trimites envolvem menos consenso e menos controlo que
o procedimento comum, porquanto o Conselho nfio estd sequer limi-
tado por uma proposta da Comissio.

Em certas bases jurfdicas, o processo legislativo assume outro
figurino, atribuindo-se o poder decisério (e de iniciativa) ao Parla-
mento Europeu, embora com obrigatoriedade de consulta da Comis-
sd0 e aprovacdo pelo Conselho™ ou necessidade de aprovagio pelo
Conselho e pela Comissdo. Noutros dominios, o processo especial

* Nio incluimos aqui o caso do art. 352.° TFUE, a que nos referimos supra.
De facto, nesse caso trata-se (io-somente do procedimento comum de decisio mas a
gue ¢ atribuido valor legislativo, atentos os efeitos daquele acto da Unigo.

* Cfr., por exemplo, as medidas necessdrias para combater a discriminagiio
(n.° 1 do art. 19.° TFUE); medidas relativas i seguranca social destinadas a assegurar
a livre circulagio de cidaddos europeus (n.° 3 do art. 21.° TFUE): o regime relativo
i capacidade cleitoral activa e passiva para eleigdes municipais no Estado da residén-
cia (art. 22.° TFUE); as medidas destinadas a facilitar a cooperacdo na prestacio de
auxilio diplomdtico aos cidadios curopeus (art. 23.° TFUE); as medidas que consti-
tuem retrocesso na livre circulagiio de capitais com pafses terceiros (n.° 4 do art. 64.°
TFUE); certas medidas em matéria de documentos pessoais (n.° 3 do art, 77.° TEUE);
a cooperagdio judicidria civil em matéria com influéneia no direito da familia (n.° 3
do art. 81.° TFUE); a instituigio da Procuradoria Europeia (art. 86.° TFUE); alguns
dominios da cooperacio policial (art. 87.° ¢ 89.° TFUE); a harmonizaciio de alguns
impostos (art. 113.° TFUE): aproximaciio das legislacdes (art. 115.° TEUE): regimes
linguisticos de titulos europeus (art. 118.° TFUE); medidas a aplicar no caso de um
Estado se encentrar em situagio de défice excessivo (n.° 14 do art. 125.° TFUE):
concessdo de certas competéncias ao Banco Central Europeu (n.° 6 do art. 127.);
alguns dominios da politica social (art. 153.* TFUE); certas medidas no quadro da
politica do ambiente (n.° 2 do art. 192.° TFUE); atribuicio de competéneias extraor-
dindrias ao Tribunal de Justiga (art. 262.° TFUE): regime dos recursos proprios da
Unido (art. 311.° TFUE).

** 880 os casos do regime juridico das elei¢des para o Parlamento Europeu (art.
223.° TFUE) e dos financiamentos plurianuais (art. 312.° TFUE).

* E o caso do estatuto dos eurodeputados (n.” 2 do art. 223.° TFUE) e do
estatuto do Provedor de Justica (n.° 4 do art. 228.° TFUE).

7 E o caso do regime juridico das comisses de inguérito (art. 226.° TFUE).
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reconduz-se a uma submodalidade do procedimento da co-decisdo™
ou a previsio de procedimentos alternativos™.

Importa perceber o fundamento que terd motivado o legislador de
Lisboa a conferir forca legislativa a estes actos, sabendo de antemao
que estes ndo gozam da legitimidade e autoridade procedimental que
motivou semelhante decisdo no que tange ao processo legislativo ordi-
ndrio. Julgamos que a decisdo se prende com o contetido das matérias
de cuja regulacdo a co-decisio foi apartada. Na verdade, os dominios
cobertos por estes procedimentos revestem uma importincia particular
que funda a instituicdo de um caminho deliberativo préprio, atribuindo
maior importancia ao Conselho (se a matéria se situa mais perto do
cerne de soberania dos Estados) ou ao Parlamento Europeu (nos do-
minios relativos & sua actividade de fiscalizagdo). Ora, se as matérias
m uma sensibilidade tal que justifica o recurso a processos deliberati-
vos especiais, a mesma razdo legitima a atribuiciio a estas fontes o
lugar de cdpula da estrutura hierdrquica: tais fontes, porque versam
sobre matérias de especial importincia, assumem posi¢ao cimeira no
seio do direito derivado.

Quanto aos actos ndo legislativos, estes sdo, antes de mais, todos
aqueles os que se fundem em base jurfdica que prescreva um proce-
dimento decisério ndo legislativo ou a sua adop¢ado por uma tnica
Instituigao™.

Porém, nio sio somente esses os actos comunitdrios de valor
hierdrquico inferior. Pelo contririo, a generalidade dos actos ndo
legislativos serdo aqueles que forem adoptados por uma tunica insti-
tuicio mediante concessio de competéncia de um acto legislativo.
Isto €, um regulamento, directiva ou decisao com forca legislativa

* Cfr. o procedimento fixado para a aprovagdo do orgamento (art. 3147 TFUE).

¥ o caso da alteraciio dos estatutos do BEI, cujo acto pode ser adoptado pelo
Conselho, a pedido do Banco Europeu de Investimento e ap6s consulta ao Parlamento
Europeu e 2 Comissdo, ou sob proposta da Comissio ¢ apds consulta ao Parlamento
Europeu e ao Banco Europeu de Investimento (art. 308.> TFUE).

© Apesar de raras, existem bases juridicas que prevéem a adopgdo de actos
apenas pela Comissiio. Veja-se, por exemplo, o art. 96.° TFUE (actual, art. 76.° TCE).
que confere & Comissio competéncia para adoptar decisdes em matéria de politica de
transportes; o n.° 3 do art. 105.° TFUE e o n® 3 do art. 106.° TFUE (actual art. 86.°
TCE), que atribuem & Comissdo o poder de adoptar actos juridicos no domfnio da
concorréncia.
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(adoptado mediante processo legislativo) confere a Comissao ou ao
Conselho competéncia para vir desenvolver, concretizar, executar as
opgdes fixadas pelo acto legislativo. O instrumento de execucdo, adop-
tado apenas por uma institui¢do no uso de competéncias que lhe foram
conferidas por acto legislativo, tem valor inferior, subordinando-se a0
primeiro*.

C) Apreciagdo do sistema

Importa reflectir sobre a 0pcao do legislador de Lisboa. Iniciando
a andlise pelos pontos positivos, a técnica do legislador comunitdrio
origindrio merece aplauso por almejar uma hierarquizagdo das fontes
que satisfaz simultaneamente muitas das propostas doutrinais de
estruturagao do sistema a que nos referimos supra.

Em primeiro lugar, corresponde ao Critério democratico. Na ver-
dade. os actos dotados de superior valor normativo envolvem sempre
a participagdo do Parlamento Europeu, o que indicia uma superior legi-
timagiio democrdtica. Nessa medida, surge uma aproximagao com o
conceito de acto legislativo do direito interno, porquanto aparece demo-
craticamente legitimado e, assim, reveste-se de maior autoridade.

Por outro lado, deve reconhecer-se que 0 critério procedimental
torna mais valiosos os instrumentos juridicos que provierem do pro-
cedimento de co-decisdo; ou seja, ¢ atribuido o Jugar cimeiro das
fontes de direito derivado aos actos que resultem de um amplo consenso,
originado de uma proposta da Comissdo que mereceu o acordo quer
dos Estados-Membros — no Conselho —, quer dos representantes dos
Povos europeus — no Parlamento Europeu.

Por fim, compraz ainda a tese doutrinal que assenta na estrutu-
ragio de graus hierdrquicos por referéncia ao alicerce directo nos
Tratados ou em acto de direito derivado. Na verdade, mediante o cri-
tério de Lisboa, os actos de execugdo, adoptados por uma dnica ins-
tituicio e fundados em instrumento juridico legislativo alicergado
directamente no texto do Tratado, terdo valor normativo inferior.

Sio visfveis, todavia, duas deficiéncias no sistema desenvolvido.

i Cfr. n° 2 do art. 291° TFUE. Voltaremos infra a este tema, em capitulo
especificamente dedicado aos actos de execuciio. Deixamos de lado, por ora, 0s actos
nio legislativos delegados a que se refere o art. 290.° TFUE, a que nos dedicaremos
autonomamente.
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Em primeiro lugar, deve reconhecer-se que o expediente encon-
trado apresenta um problema de obscuridade. De facto. o intérprete nio
conhece o valor normativo de determinado acto pela sua forma exte-
rior, devendo indagar os trimites seguidos na sua adopcio. O legisia-
dor de Lisboa parece ter-se apercebido do dbice criado pelo original
sistema, procurando minimiza-lo através da aposi¢io ao titulo dos
actos que desenvolvem os instrumentos legislativos da expressio “de
execugdo™, pois no fundo, atribui uma consequéncia formal A distin-
¢do. Todavia, a dificuldade subsiste no que tange a todos os instru-
mentos juridicos que se fundem directamente no Tratado, em proce-
dimento decisério ndo legislativo®.

Em segundo lugar, pode criticar-se alguma ilogicidade neste modo
de distin¢do entre actos legislativos e ndo legislativos. De facto, as fontes
de direito derivado sdo estrutural e funcionalmente idénticas, revistam
ou ndo forga legislativa. Alids, os actos comunitdrios (legislativos ou
ndo) vinculam identicamente os Estados-Membros ¢ os particulares,
pelo que os efeitos da hierarquizacdo se limitam as relagdes internas,

Tal cisdo surge, assim, assumidamente artificial. Fica a sensacfio
de que o legislador origindrio, arrebatado pelo propésito de solucionar
0 urgente problema da inexisténcia de hierarquia de normas, construiu
uma estrutura vertical que ndo diferencia funcionalmente as fontes,
com obvios prejuizos no que tange a transparéncia e coeréncia do
sistema de fontes da Unido.

IV. Os Actos ndo Legislativos Delegados

i) O instituto da delegacio legislativa

A reforma do direito derivado importou a adi¢io de uma nova
figura, jd prevista no projecto de Constituigdo Europeia e entiio ape-
lidada “porventura, a grande novidade em matéria das fontes de di-
reito da Unido™*. Referimo-nos & disposi¢io do Tratado de Lisboa

*# Cfr. n.° 4 do art. 291.° TFUE. Trataremos autonomamente o problema dos
actos nio legislativos delegados.
* Por exemplo, os dominios a que referimos nas notas de rodapé n.° 31 ¢ 40.
* MaNUEL Aronso Vaz, “O sistema de fontes...”, pp. 656. Cfr. art. 1-36.° do
Tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa,
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que estabelece que “um acto legislativo pode delegar na Comissdo o
poder de adoptar actos ndo legislativos de alcance geral que comple-
tem ou alterem certos elementos ndo essenciais do acto legislativo™.

O instituto inspira-se nas figuras juridico-constitucionais que
permitem ao 6rgdo legislativo (o parlamento) atribuir ao 6érgio exe-
cutivo (o governo) a faculdade de aprovar normas em dominios que
constituem reserva de lei e cuja regulacdo estaria atribuida exclusiva-
mente apenas ao Orgdo legiferante. Referimo-nos as autorizacées
legislativas (denominacdo entre nés) ou delegacées legislativas
(nomenclatura mais vulgar noutros Estados-Membros)*.

Na verdade, se sdo actos legislativos europeus aqueles que hou-
verem sido adoptados por processo legislativo, sempre que o Tratado

* Cfr. primeiro pardgrafo do n.° 1 do art. 290.° TFUE.

* Vide, na Constituicio da Repiiblica Portuguesa (CRP), o art. 165°, que
estabelece a lista das matérias de reserva relativa da Assembleia da Repiiblica e o
regime das autorizagOes legislativas ao Governo. Na Constituicio Espanhola, os
art.s 82 a 85.° regulam o instituto das delegacoes legislativas, onde se dispde que
“Las Cortes Generales podrdn delegar en el Gobierno la potesiad de dictar normas
con rango de ley sobre materias determinadas no incluidas en el articulo anterior. La
delegacicn legislativa deberd otorgarse mediante wna ley de bases cuando su objeto
sea la formacion de textos articulados o por una ley ordinaria cuando se trate de
refundir varios textos legales en uno solo”. Na Constituicio Italiana, o art. 76.°
estabelece: “L'esercizio della funzione legistativa non puo essere delegato al Governo
se non con determinazione di principi e criteri divettivi e soltanto per tempo limitato
e per oggetti definiti”. Na ConstituicRo Alema, plasma o art. 80° Durch Gesetz
konnen die Bundesregierung, ein Bundesminister oder die Landesregierungen
ermdchiigt werden, Rechtsverordnungen zue erlassen. Dabei miissen nhalt, Zweck und
Ausmafi der erteilten Erméichtigung im Gesetze bestimmt werden. Die Rechtsgnmdlage
ist in der Verordnimng anzugeben. Ist durch Gesetz vorgesehen, daf8 eine Erméchtisung
weiter iibertragen werden kann, so bedarf es zur Ubertragung der Ermdichtigung
einer Rechtsverordnung. Na Constituicio Francesa estatui-se que “Le Gouvernement
peut, pour Uexécution de son programme, demander au Parlement Uantorisation de
prendre par ordonnances, pendant un délai limité, des mesures qui sont normalement
dit domaine de la loi".

Ctr. JorGe Miranpa e Rur MepEiros, Constititicdo Portiuguesa Anotada, Tomo
[1, Coimbra Editora, Coimbra, 2006, pp. 536, anotaciio ao art. 165.%; JorcE MiranDa,
Manual de Direito Constitucional, Tomo V, 3* Ediciio, Coimbra Editora, Coimbra,
2004, pp. 311 ou “Autorizacbes Legislativas™, Revista de Direito Piiblico, Ano 1,
N.2 2, Maio de 1986, pp. 11; Gomes Canomiwwo, Direito Constitucional e Teoria da
Constitui¢ao, 7" Edigaio, Almedina, Coimbra, 2003, pp. 761.

Fazendo uma resenha dos vdrios institutos em diversos paises, cfr. Teresa FREIXES
SamiuAn “La legislacion Delegada™, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional,
Ano 10, n.® 28, Janeiro-Abril de 1990, pp. 121ss.
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determina a regulagiio de certa matéria através de fonte aprovada por
tal processo, estabelece ipso facto uma reserva de acto legislativo.
Ora, a delegacio da competéncia legislativa na Comissdo constitui
uma aqutoriza¢do para emitir normas num dominio cuja regulacdo
estava limitada a acto legislativo. Conclui-se assim que a prescricdo
pelo Tratado de regulagdo de certa matéria através de acto legislativo
constitui uma reserva relativa de lei: o dominio serd regrado por acto
legislativo salvo_delegacio desse poder na Comissio.

A delegaciio estd, todavia, sujeita a certos limites. De facto, estatui-
se que aquela ndo pode abranger a totalidade do dominio de interven-
¢io da Unido, pois “os elementos essenciais de cada dominio sdo
reservados ao acto legislativo e ndo podem, portanto, ser objecto de
delegacdo de poderes™. Isto €, no seio de cada matéria existe uma
reserva absoluta de acto legislativo, ocupada pelos seus “clemen-
tos essenciais”. A nocio de “elementos essenciais” de cada dominio
— enquanto limite material das autorizagoes legislativas — serd, por-
ventura, um foco de controvérsia. Segundo cremos, nao bastard a
enunciacio de um critério genérico pelo Tribunal de Justica, aplicdvel
a todos os dominios, pois os “elementos essenciais” variardo conso-
ante a politica objecto da acciio legiferante™.

Quanto aos requisitos do acto legislativo delegante. avultam as
similitudes com as figuras juridico-constitucionais onde o legislador
de Lisboa foi beber. O acto autorizante deve delimitar “explicitamente
os objectivos, o conteiido, o ambito de aplica¢do e o periodo de vigén-
cia da delegacio de poderes™, estabelecendo directrizes a executar
pela Comissao.

A criacio de um regime de delegacBes legislativas comporta,
desde logo, uma consequéncia: os actos legislativos concluidos sob o
Tratado de Lisboa (inclusive os Regulamentos) ndo serao necessaria-
mente exaustivos, regrando com todo o detalhe as matérias que vém
disciplinar. Isto €, deixa de poder ser apontada como caracteristica dos
regulamentos “legislativos™ a sua autosuficiéncia, enquanto normagao

1 Cfr. segundo pardgrafo do n.° 1 do art. 290.° TFUE.

% Pense-se, por exemplo, na comparagiio entre a politica do ambiente e o
domfnio da cooperagiio judicidria penal. Com toda a certeza, 0 critério da essencialidade
serd mais estrito no segundo campo que no primeiro, onde € admissivel uma maior
intervencio da Comissio Europeia nas matérias reservadas a acto legislativo.

¥ Cfr, n.° 1 do art. 290.° TFUE.
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total e completa de todo o dominio™. Pelo contrdrio, os actos legislativos
poderio bastar-se pelos “elementos essenciais”™ de cada matéria, dele-
gando depois na Comissdo a legislagio dos demais aspectos™. Subli-
nhe-se, porém, que a delegacio € uma faculdade e nio uma obriga-
cdo do legislador europeu: podem os actos legislativos ocupar todo o
espago normativo ou limitar-se aos elementos essenciais.

ii) O Regime das delegacoes legislativas

Se € inequivoca a inspiracio nos institutos juridico-constitucio-
nais da autorizacido ou delegaciio legislativa, também € certo que o
regime curopeu ndo coincide com aquele que vigora na Constituicdo
pétria, apresentando cinco dissemelhancas importantes, cujo alcance
deve ser merecer reflexio.

Em primeiro lugar, repare-se que, em aplicacdo de uma delega-
¢do, a Comissdo nao adopta instrumentos juridicos com valor formal
de lei. De facto, o Tratado € inequivoco ao estabelecer que a Comis-
sd0, no uso de poderes delegados, aprova actos ndo legislativos. Ora,
em Portugal, € caracteristica fundamental o facto de o érgio executivo
outorgar instrumentos legislativos com forca de lei, o que aqui surge
peremptoriamente afastado. A opcdo deverd justificar-se em razdes
simbdlicas, procurando evitar-se a atribuicdo formal a Comissdo
de poder legislativo, ainda que. materialmente, a Comissdo o exerge
neste caso™.

Em segundo lugar, encontramos uma discrepancia preponde-
rante face ao instituto das autorizacdes legislativas da Constitui¢io
portuguesa: no direito nacional, hd uma plena subordinacio do acto

* Sobre a caracteristica da awtosuficiéncia dos regulamentos comunitirios no
quadro anterior ao Tratado de Lisbou, vide, p. todos, Rut Moura Ramos, Das Coniu-
nidades ¢ Unido Ewropeia — Estudos de Direito Comunitdrio, 2* Edigdo, Coimbra
Editora, Coimbra, 1999, pp. 84.

3 Cfr. Manuel. AfFonso Vaz, O sistema de...”, pp. 655.

* Diga-se, porém, que a solucio ndo € original. De facto, no direito alemdo, o
Governo exerce o poder delegado através de regulamentos administrativos. Isto €, pela
delegagiio admite-se ao Governo regular por actos ndo legislativos uma matéria que
constitui reserva de leil. Sobre o tema, cfr. TErESA FREIXES SANIUAN “La legislacion...”,
pp. 134, Vide ainda José AvLrrepo pE OuviiRa Baracho, “Contribuigio & Teoria da
Delegaciio Legislativa”, Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de
Minas Gerais, v. 31, n.” 30/31 (1987-1988). pp.145-212.



156 Temas de Integragio

autorizado face 2 lei autorizante, pelo que esta se revela o limite e
pressuposto daquele. Ora, se bem atentarmos na norma do Tratado,
nada disto sucede. Com efeito, a lei autorizante pode ser derrogada
pelo instrumento delegado, conquanto se ndo alterem os “elemc}}-
tos essenciais” do acto legislativo. Isto €, admite-se que 0 acto nao
legislativo delegado modifique as disposi¢des fixadas pelo acto
legislativo delegante™.

Do ponto de vista da hierarquia das normas, a soluciio padece de
uma insandvel ilogicidade. Por um lado, admite-se que um acto de
valor inferior (ndo legislativo) derrogue normas de um instrumento
juridico de valor superior (0 acto legislativo delegante), o que coloca
em causa a estruturacio hierdrquica das fontes de direito derivado.
Por outro, o acto delegado, que deve a sua validade ao instt'lef?ntp
juridico delegante, pode contradizé-lo e modificd-lo. Por fim, os limi-
tes ao poder ab-rogatorio residem num vago conceito de “elementos
essenciais” do acto legislativo, cujo significado e alcance serdo certa-
mente objecto de discussdo em pleitos diante do Tribunal de Justica.
Note-se que a baliza aqui erigida pode nio ser a da reserva absoluta
de acto legislativo a que aludimos supra: ai 0 Tratado remete-nos para
os elementos essenciais de cada dominio, matérias sobre as quais nao
pode existir delegacio legislativa. Nesta sede, ao invtlés_, 0 Tratado
impede a Comissdo de alterar os “elementos es_sencrms" do ;.wto
legislativo. Ora, € discutivel se os “‘elementos essenciais do acto fe{gt.sh,r,-
tivo” coincidem com “os elementos essenciais de cada dominio”,
pois ¢ admissivel (e talvez até preferivel) o entendimento de que,
mesmo fora da reserva absoluta de acto legislativo, certas opges do
legislador delegante sejam inderrogdveis pela Comisséo.

" Parece-nos insatisfatéria a opgdo do legislador de Lisboa. De
facto, o sistema construido permite, teoricamente, a outorga de um
cheque em branco a Comissdo, autorizando-a a legislar livremente
num espago que constitufa reserva do acto legislativo; e esse podcr
nilo € sequer controldvel pelo acto delegante, uma vez que a Comlsséo
poderd derrogar as respectivas disposigoes. Nessa medida, o 1inico
controlo do exercicio dos poderes legislativos delegados por parte da
Comissio reside na interpretacdo dos “elementos essenciais” do acto
delegante, os tinicos ndo derrogdveis pela Comissao, cujq dificil iden-
tificagdo caberd, em dltima andlise, a0 Tribunal de Justiga.

S Cfr. n® 1 do art. 290.° TFUE.
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Cremos, todavia, que a teleologia da norma implicara que a
delimitagao dos “objectivos, contelido, ambito de aplicagdo e periodo
de vigéncia”™ constituam sempre “elementos essenciais” do acto
legislativo que, assim, ndo podem ser ab-rogados. Isto €, julgamos que
os limites ao poder derrogatério da Comissdo ndo se descobrem so-
mente no substrato material do acto legislativo mas abrangerdo a es-
trutura da delegacido propriamente dita. Se assim ndo for, a delegacido
desempenhard uma funcdo meramente genética ou matricial no nasci-
mento do poder legislativo da Comissido, podendo depois ser elimina-
da pelo acto que autorizou.

Em terceiro lugar, ressalta a inexisténcia de matérias excluidas da
eventualidade de uma delegacio. Isto €, ndo se encontram dominios
de reserva absoluta de acto legislativo que ndo possam ser delegadas
ao Executivo.

A opgao € perceptivel: de facto, vimos supra que os elementos
essenciais de cada matéria nio podem ser objecto de delegagio. Nessa
medida, ndo seria necessdria a estatuicio de uma lista de dominios
juridicos de exclusdo da delegacdo (como sucede na CRP), uma vez
que em todos eles, apenas os elementos ndo essenciais podem ser
objecto de autorizagio legislativa™. Isto €, cria-se uma reserva abso-
luta de acto legislativo que abrange todos os dominios de intervencio
da Unido Europeia, sem necessidade de uma enumeracio.

Em quarto lugar, nao parece haver extin¢do da delegacdo pela
sua utilizacdo como sucede no direito nacional. Entendamo-nos: no
dmbito do direito pétrio, “o Governo ndo pode revogar, alterar ou
substituir o decreto-lei autorizade, mesnio que ainda ndo esteja esgo-
tado o prazo por que a autorizagdo tinha sido concedida. A utilizagdo
¢ irrepetivel "°. Este regime (da extingdo da autorizacdo por forca da
sua utilizacdo) resulta expressamente de norma constitucional (o n.° 3
do art. 165.° CRP), sem a qual ndo se poderia inferir tal solugio”.

* Cfr. scgundo pardgrafo do n.” 1 do art. 290.° TFUE.

% Neste sentido, cfr. MANUEL Aronso Vaz, “O sistema de fontes...”, pp. 657.

5 Gomes CANoTILHO e ViTaL Morgira, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
Anotada, 3" Edi¢io Revista. Coimbra Editora, Coimbra, 1993, pp. 680, anotagdo ao
artigo 168.° (actual artigo 165.%).

i Parece ser este o pensamento que subjaz ao discurso de JORGE MIRANDA,
“Autorizacdes Legislativas”, Revista de Direito Pitblico, Ano 1, N.? 2, Maio de 1986,
pp. 12, ou Manual de Direito Constitucional, Tomo V, 3* Edicio, Coimbra Editora,
Coimbra, 2004, pp. 313: “Estabeleceu também a nova Lei Fundamental [...] um
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No quadro europeu, o regime ndo € liquido e. em nosso entender,
propende para solucdo oposta & do direito nacional. Efectivamente, ao
dispor-se que o acto legislativo delegante deve fixar o “periodo de
vigéncia da delegacdo”, pode inferir-se que esta vigorard durante
determinado tempo dentro do qual a Comissdo pode legislar as vezes
que entender necessdrias, modificando e revogando o regime que hou-
ver estabelecido sob a delegaciio. Neste sentido jogam a escolha do
termo “periodo” em detrimento de “prazo” e a inexisténcia de uma
norma no Tratado que determine a caducidade da delegacio pela sua
utilizacdo.

Por tltimo, sublinhe-se que, em Portugal, as leis de autorizagdo
sdo geralmente (ainda que ndo forgosamente™) leis auténomas, que
nio dispdem sobre o regime material mas que se limitam a autorizar
o Governo a desenvolver tal funcdo. Tais leis nio dispdem directa-
mente sobre a matéria objecto da delegagiio, niio obstante interferirem
de forma mais ou menos intensa no regime que o Governo adoptard
por via dos limites e condi¢gdes impostos.

Ao invés, o Tratado aponta inequivocamente para a solucio oposta,
obrigando a que o acto comunitirio delegante scja sempre um acto
legislativo material, que disponha directamente sobre a matéria a re-
gular. O acto legislativo comunitdrio delegante dispde necessaria-
mente sobre os elementos essenciais da matéria a regular, apenas
delegando na Comissdo o poder de completar ou alterar os elementos
néo essenciais. Isto é, parece vedada a adopgfo de actos legislativos
delegantes que se esgotem na mera auforizagdo legislativa.

Exposto o regime dos actos delegados, importa apontar uma

perplexidade: aos olhos do legislador de Lisboa, a sua introdugao nio
¢ uma alteracdo substancial, pois o préprio lhe pretende retirar

regime complexivo das autorizacaes legislativas, abrangendo a necessidade de defi-
nicdo do objecto, da extensdo e da duragdo (.2 1); o esgotamento da_antorizacdo
por i so_exercicio, embora com possibilidade de utilizagdo parcelar (n.” 2 — na
esteira, portanto, das duas Constitui¢oes anteriores); ¢ a caducidade na ocorréncia
de exoneracdo do Governo a que tivessem sido concedidas, de termo da legislatura
e de dissolugio da Assembleia da Reptiblica” [sublinhado nosso]. Como se v&, o Pro-
fessor atribui o regime da utilizagfio tinica da autorizag@o 4 NOrMaA eXpressa, deixando
inferir @ contrario que a inexisténcia de tal disposiciio resultaria na solugiio oposta.

5 Gobre o tema, cfr. Gomes CANOTILHO ¢ ViraL Morera, Constituicdo da Repii-
blica..., pp. 680.
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visibilidade por via do Quadro de correspondéncia constante do Pro-
tocolo n.° 1 anexo ao Tratado de Lisboa. Nessa sede, estatui-se que o
novo artigo 290.° TFUE apenas reproduz, em substiincia o revogado
terceiro travessao do artigo 202.° TCE™. Como € evidente, ndo € disso
que se trata. Se a revogada disposicdo plasmava a faculdade de o
Conselho delegar na Comissdo a execucdo dos actos que adopta, ficou
demonstrado que o Tratado de Lisboa consagra um instituto clara-
mente distinto da mera delegacao de competéncias de execucao.
E, pois, com alguma estupefac¢io, € sem que 0 consigamos cxpl'icar
de forma alguma, que encontramos o texto da mencionada nota.

V. Os actos nao legislativos de execucio

Como vimos, sdo actos ndo legislativos aqueles que forem
adoptados mediante procedimento decisorio nao dotado do titulo de
processo legislativo.

Ora, a grande maioria das fontes ndo legislativas niio se desco-
brird nos actos fundados nas bases juridicas que prescrevem tramites
ndo legislativos mas sim nos instrumentos necessirios a execucdo dos
actos legislativos. Entendamo-nos: € certo que as medidas tendentes
realizacdo dos actos comunitdrios, de acordo com o principio da ad-
ministragdo indirecta que caracteriza o figurino europeu, caberio em
primeira linha as autoridades nacionais, o que o legislador de Lisboa
vem sublinhar expressamente®. Simplesmente, certo dominio pode
carecer de regras uniformes de execucdo, necessidade que autoriza a
intervencao da Unido também nesse dominio. Em tal caso, o Tratado
estatui que os actos juridicos comunitarios adoptados nos termos do
Tratado devem conferir a Comissio as necessarias competéncias de
execuc¢do®. Ora, os actos que a Comissdo adoptar em execucgio das
fontes baseadas directamente no Tratado revestirdo o grau hierdrquico

FIE _‘ P ; ;

# Referimo-nos 2 nota de fim n.” 28, relativa ao quadro de correspondéncias da
numeracio entre o Tratado que institni a Comunidade Europeia na redaccgiio conferida
pelo Tratado de Nice e o Tratado sobre o Funcionamento da Unifio Europeia na
redacciio do Tratado de Lisboa.

0 (=] g "

Cir. n.? 1 do artico 291.° TFUE: “Os Estados-Membros tomam todas as
medidas de direito interno necessdrias a execucdo dos actos juridicamente vinculativos
da Unido”.

° Cfr. n.® 2 do artigo 291.° TFUE.
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inferior, pois serdo adoptados por uma finica instituicdo, sem que seja
seguido um procedimento que O Tratado considere legislativo.

A concessio da competéncia de execugiio a Orgaos mais burocra-
tas, com funcionamento menos complexo € mais rdpido do que o0s
orgdios legislativos por exceléncia, € um fenémeno normal nos Estados
democraticos®. No quadro europeu, ndo pode ser considerada uma
novidade. De facto, desde sempre os actos juridicos de base conferi-
ram & Comissdo competéncia para adoptar regulamentos ou directivas
de execugdo, quando se revelava necessdria a intervengdo europeia
nesse dominio.

Duas novidades podem, porém, descobrir-se no regime de Lisboa,
as quais ja fizemos referéncia. A primeira reside no grau hierdrquico
inferior que o Tratado atribui aos actos de execugdo. Até aqui, embora
avultassem razdes no sentido da subalternidade destas fontes, a verdade
¢ que o direito comunitdrio origindrio ndo estabelecia tal hierarquizagdo,
pelo que formalmente um regulamento de base se encontrava do lado
e nio acima do regulamento de execucdo que o desenvolvia.

A segunda manifesta-se, como jd sublinhava MANUEL AFONSO
Vaz®, na atribuicio de uma competéncia oenérica da Comissdo para
adoptar actos de execucio, sempre que seja necessdrio reservar a Unido
essa funcdio. De facto, se no Tratado de Nice se estabelecia a compe-
téncia do Conselho para delegar na Comissdo a execucdo dos seus
actos®, surgindo tal concessdo como uma faculdade do Conselho que,
pelo contrério, podia reservar tal poder®, no Tratado de Lisboa dis-
poe-se que as competéncias de execucdo devem ser conferidas 2
Comissiio. No fundo, ndo parece poder continuar a afirmar-se que

62 Neste sentido, Stux Smismans, “Functional Participation in EU Delegated
Regulation: Lessons from the United States ate the EU’s «Constitutional Moment»",
Indiana Journal of Legal Studies, Summer 2003, Vol. 12, n.° 2. pp. 599: “Given the
complexity of contemporary societies and the broad range of issues (often of a technical
nature) in which the state intervenes, regulation cannot entirely be assured by normal
levislative procedure, as this is (oo cumbersome. not flexible enough 1o adapt 1o
rapidly changing conditions, and often not able to integrate the necessary technical
expertise. Legislation will, therefore, delegate part of the regulatory process to less
cumbersome bodies”.

s Cfr, 0 que dissemos na nota de rodapé n” 21

& Cfr. terceiro travessdo do art. 202.° do Tratado que institui @ Comunidade
Europeia, na versio que lhe foi conferida pelo Tratado de Nice.

6 Neste sentido, Rut Moura Rasos, Das Comunidades..., pp- 30, nota de
rodapé n.” 29.
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estd no Conselho o poder de execugao, embora delegdvel na Comis-
si0%. Em face da norma do n.° 2 do art. 291.° TFUE, € mais consentineo
entender-se que passa a ser a Comissao a titular da competéncia de
execucdo dos actos europeus sempre que esta deva ser exercida pela
Unido e niio pelos Estados.

A nossa leitura ndo € posta em causa pelo facto de o exercicio
da normal competéncia de execugio estar subordinado a concessdo de
tais poderes pelo acto juridico a desenvolver; de facto, a necessidade
dessa confirmacio ndo surge propriamente como uma delegacdo do
legislador europeu na Comissido (como sucede no quadro do Tratado
de Nice) mas apenas e tdo-somente cOMo a assunc¢ao de que, naquele
caso, nio devem ser os Estados-Membros a tomar medidas de exe-
cucdo individualmente, considerando-se necessdria uma execucdo uni-
forme daquela legislacdo. Esta tese encontra apoio na norma do n.* 3
do mesmo artigo, que prevé a atribui¢do aos Estados-Membros de
mecanismos de controlo, sempre que certo acto comunitdrio confira a
Comissio poderes de execucio. Tal disposi¢io vem demonstrar que a
concessiio de poderes de execugiio ndo se trata de uma delegag¢do mas
da reserva das competéncias de execugdo para as autoridades comu-
nitdrias, importando assim verificar o cumprimento do principio da
subsidiariedade.

VL. Simplifica¢iio e Democratizac¢io do sistema: uma oportunidade
perdida?

i) A Simplificacdo

A solucio para a complexidade do sistema de fontes estaria,
segundo a doutrina, na racionalizacao, redefinicdio, redugio e redeno-
minagfio (para expressar melhor o seu cardcter) dos actos juridicos
curopeus®. Simplificar seria, assim, tornar o sistema légico perceptivel,

t F a posigio que sustenta a maioria da doutrina, em face da redacgio actual
dos Tratados. Cfr. GoriAo-HENRIQUES, Direito..., pp. 132 Maria Luisa DuarTE,
Direito da Unido e das Comunidades Europeias, Yol, 1, Tomo 1, Lex, Lisboa, 2001,
pp. 117: Mora pE Campos, Manual..., pp. 108,

7 Neste sentido, ¢fr. ALicia Lopez b Los Mozos Diaz-MaproSero, “De la
Directiva...”, pp. 441.
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o0 que dependeria da atribuigio de fungoes especificas a cada um dos
actos juridicos.

O Tratado de Lisboa desenvolve um importante esfor¢o nesta
drea. Na verdade, partindo da actual multiplicidade de actos juridicos
hoje, com um elenco especifico de fontes em cada um dos pilares, chega-
-se & sua reconducio a apenas 5 actos juridicos tipicos: Regulamentos,
Directivas, Decisoes, Recomendacoes e Pareceres™. Assim, o legisla-
dor de Lisboa ditou o fim das decisdes-quadro, estratégias comuns, ou
accdes comuns, porquanto os actos juridicos previstos no art. 288.°
sio igualmente mobilizdveis nos dominios da Politica Externa ou da
Cooperagio Judicidria®.

Porém, nio serd excessivo concluir que o esforco de simplifica-
¢iio ficou por aqui. Na verdade, todos os demais problemas subsis-
tem, dos quais 0 mais preocupante € indiscutivelmente a desarruma-
¢iio das funcdes publicas da Unidio nos diversos actos juridicos. Isto
¢, se até aqui diziamos que um dos focos de ilogicidade do sistema
residia no facto de a mesma fonte poder desempenhar fungdes mate-
rialmente legislativas, administrativas ou politicas, a reducdo do nu-
mero de tipos agravou esse problema. Toda a actividade da Unido se
passou a reconduzir a cinco actos juridicos, indistinguiveis quanto a
funciio ou ao érgdo emissor — existirio regulamentos legislativos, regu-
lamentos ndo legislativos, regulamentos delegados, regulamentos exe-
cutivos, aprovados ou pelo Conselho, ou pelo Parlamento Europeu e
pelo Conselho ou ainda pela Comisséo. Ademais, o fim dos instru-
mentos especificos dos actuais I e 1l pilares veio implicar que as
decistes de cariz eminentemente politico (como as estratégias co-
muns ou as acgdes comuns) viessem a integrar actos juridicos, contri-
buindo dessa forma para um aumento da complexidade do sistema.
Por outro lado, o esforco de hierarquizacio veio agravar o stafus quo,
porquanto se estabelece uma divisio artificiosa entre actos legislafivos
e ndo legislativos que ndo se espelha na estrutura, contetido ou fungio
da respectiva fonte: os regulamentos legislativos a0 funcionalmente
idénticos aos seus homdlogos de valor inferior, diferindo apenas no
procedimento que conduziu & sua adopgio.

O caminho seguido pelo legislador de Lisboa afasta-se daquele
que havia sido trilhado na Constituigdo Europeia. Af, embora criando-

& Art. 288.° TFUE.
® Cfr,, por exemplo, art. 83.° TFUE.
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se um maior elenco de fontes de direito derivado, a distingao entre as
fungdes legislativa (lei europeia e lei-quadro europeia) e regulamentar
(regulamento europeu e decisdio europeia) era mais clarividente e
perceptivel, cristalizando o sistema.

O abandono do sistema construido para a Constituicdo Europeia
afigura-se um retrocesso. De facto, seria possivel expurgar do sistema
entiio criado a nomenclatura tipica das estruturas normativas estaduais
(pois terd sido esse o intuito da eliminagio dos termos lei europeia e
lei-quadro europeia™) sem eliminar a divisdo entre actos legislativos
¢ regulamentares. Assim, o Tratado de Lisboa continua a evidenciar
graves insuficiéncias no que tange i transparéncia e perceptibilidade
do sistema, o que nao pode deixar de considerar-se 0 desperdicio de
uma oportunidade.

it) A democratizacdo

Conclusdo diversa se pode inferir no que respeita a democratiza-
¢io do sistema de fontes, onde o Tratado de Lisboa dd um importante
passo. Referimo-nos a trés factores essenciais.

O primeiro encontra-se no aumento substancial de bases juridicas
que prevéem a adopgio de actos juridicos mediante procedimento de
co-decisio (na terminologia de Lisboa, processo legislativo ordindrio)’".

™ Neste sentido, CorisTian PENNERA, “Les enjeux...”, pp. 16.

7 Cfr., por exemplo, 2 organizagdo comum de mercados agricolas (n.* 2 do art.
37° TCE), a exclusio de certas actividades da liberdade de estabelecimento (art. 45.°
TCE), a extensdo da liberdade de circulagio de servigos a nacionais de Estados
terceiros {art. 49.° TCE), a liberalizacio de servigos (art. 32.° TCE), a livre circulagiio
de capitais com paises terceiros (n.° 2 do art. 57.° TCE). as medidas em politica de
transportes susceptiveis de afectar a vida e o emprego em certas regides (n.” 2 do art.
71.° TCE); as medidas relativas i eliminagio de disparidades legislativas que falseiem
as condicoes de concorréncia (art. 96.° TCE), hoje dependentes da aprovagio de actos
através de procedimento comum de decisdo. O Tratado de Lisboa passa a prever para
a sua regulacio o processo legislativo ordindrio — vide, respectivamente, n.° 2 do art.
43.° TFUE; art. 51.° TFUE; art. 56.° TFUE; art. 59.° TFUE: n.* 2 do art. 64.° TFUE;
n? 2 do art. 91.° TFUE; art. 116.° TFUE.

Também o regime juridico dos fundos estruturais (actual art, 161.° TCE). definido
actualmente pelo procedimento do parecer favordvel, dard lugar ao processo legislative
ordindrio — clr. art. 177° TFUE, na redacgio conferida pelo Tratado de Lisbou.

Cfr. igualmente as matérias cuja regulamentagiio se sujeita actualmente as com-
plexas regras do art. 67.° TCE que passam, na sua majoria, a prever o processo
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De facto, vimos supra que € este o iter de aprovacgio de actos juridicos
que supre melhor as insuficiéncias de legitimacio do direito comuni-
tdrio, ao atribuir verdadeiro poder decisorio a uma institui¢do popular-
mente legitimada. Ademais. ndo se consagrando a co-decisdo como
procedimento-regra (ao invés do que sucedia no Tratado Constitucio-
nal), o nome de processo legislativo ordindrio traduz, sem ddvida,
uma preocupagio de traduzir a norma neste modus de actuagao.

O segundo vector da democratizacdo do sistema estd na atribui-
¢do de um valor superior aos actos juridicos adoptados com a parti-
cipagdo do Parlamento Europeu. De facto, vimos supra que o critério
de distingiio entre actos legislativos e actos ndo legislativos radica no
procedimento que presidiu a sua adopcdo, sendo o nivel cimeiro da
hierarquia de fontes de direito secunddrio ocupado pelos actos
adoptados com intervencdo do Parlamento Europeu. Ou seja, um acto
juridico em que a instituicao directa e popularmente legitimada teve
uma palavra ¢ mais valioso do que todos os outros que apresentam um
maior deficit democrdtico. Nessa medida, o sistema avanca na demo-
cratizagdo: os actos democraticamente fundados sio, qualquer que
seja 0 seu contetdo, intrinsecamente mais valiosos que os demais.

Por fim, importa referir a importante inovagio que se consubstan-
cia na vocagio dos Parlamentos Nacionais ao processo legislativo. De
facto, todos os projectos de actos legislativos sdo remetidos aos Par-
lamentos Nacionais™, os quais podem intervir quer exercendo um
importante poder de controlo na aplica¢io dos principios da subsidiarie-
dade e da proporcionalidade™, quer cooperando com o Parlamento
Europeu no exercicio da sua actividade™.

legislativo ordindrio (art. 78.° e n.° 1 do art. 81.° TFUE). Da mesma forma, o processo
decisério do 111 Pilar — decisiio do Conselho por unanimidade sob proposta da Co-
missdo ou de um Estado-Membro (n.° 2 do art. 34.° TUE) — dd lugar. em regra, 4 co-
decisio. mesmo nos sensiveis dominios da cooperacio judicidria em matéria penal
(art. 83.° TFUE) e da cooperagdo judicial (art. 87.° TFUE).

" CIr. art. 2.° do Protocolo relativo ao papel dos Parlamentos Nacionais na
Unido Europeia, anexo ao Tratado de Lisboa.

 Cfr. art. 4.° do Protocolo relativo & aplicacdio dos principios da subsidiariedade
e da proporcionalidade, anexo ao Tratado de Lisboa. No limite, os Parlamentos na-
cionais podem emitir pareceres no sentido da inobservincia, por parte da Unido, do
principio da subsidiariedade e, se reunido algum consenso, forar a reandlise do
projecto de acto legislativo (art. 7.° do Protocolo).

™ Cfr, art. 10.° do Protocolo relativo ao papel dos Parlamentos Nacionais na
Unido Europeia, anexo ao Tratado de Lishoa.
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A participagiio dos Parlamentos Nacionais no processo legislativo
¢ verdadeiramente significativa, pois d4 um passo importante na legi-
timidade democrdtica dos actos comunitdrios. De facto, a reduzida
participaciio dos cidaddos nas elei¢cdes para o Parlamento Europeu
envolve uma sombra de ilegitimidade dos actos comunitirios, mesmo
nos casos em que a instituicio directamente eleita tem uma palavra
decisiva. Ora, se ¢ verdade que € impossivel decretar o interesse dos
cidaddos nos processos de decisdo europeus, € vidvel implicar os 6rgios
legislativos nacionais dos Estados-Membros (indiscutivelmente legiti-
mados democraticamente) no processo legislativo comunitario. Con-
ferir aos Parlamentos Nacionais uma palavra na geracdo dos actos
juridicos europeus contribui preponderantemente para a reduciio do
deficit democritico europeu.
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