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I — Introducio

1. No presente processo, o Tribunal de
Justica & chamado a responder a questdes
prejudiciais submetidas pelo Arrondisse-
mentsrechtbank te Rotterdam (Paises Bai-
x0s), nos termos do artigo 177.° do Tra-
tado, a respeito da interpretagdo dos arti-
gos 7.%-A e 8.°A deste mesmo Tratado.
Estas disposi¢ces fundamentais de direito
comunitario primario devem ser interpre-
tadas e aplicadas no sentido de que sdo
contrarias a uma legislacio nacional que
impde a uma pessoa, mesmo que esta seja
um cidaddo da Unido Europeia, a obriga-
¢do de apresentacdo do seu passaporte na
passagem das fronteiras internas da Comu-
nidade e que inflige san¢des penais em caso
de incumprimento desta obrigacdo? Este
caso tem particular interesse porque for-
nece a0 Tribunal a oportunidade de proce-
der a uma interpretagio sistematica do
contetido e dos efeitos legais dos artigo-
§ 7.°-A e 8.°-A do Tratado e, por extensio,
a uma oportuna teorizagio de conjunto da
questdo da livre circulagdo das pessoas, tal
como esta se configura apds as sucessivas
revisdes do direito comunitirio primério.
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Il — Matéria de facto e questdes prejudi-
ciais

2. Os factos do processo principal so
simples. F. Wijsenbeek, cidaddo neerlandés,
é arguido num processo penal nos- Paises
Baixos porque se recusou, 4 sua chegada ao
aeroporto de Roterddo? em 17 de Dezem-
bro de 1993, por voo regular proveniente
de Estrasburgo, a mostrar o seu passaporte
i entidade nacional competente para o
controlo da circulacdo além fronteiras,
como manda a legislacio nacional em
causa. Sublinhe-se que o arguido no pro-
cesso principal nio se recusou a declarar o
seu nome, data e lugar de nascimento, bem
como o lugar de residéncia e que mostrou,
como elemento de prova destes factos, uma
licenca de condugdo belga; ndo exibiu,
porém, como impde a legislagdo nacional,
um bilhete de identidade ou um passaporte
para certificar a sua nacionalidade,

3. E. Wijsenbeek ndo refuta os factos, mas
nega a infraccdo. Alega que em casos

1 — Nio & desprovido de interesse saber que o aeroporto em
questdo &, em principio, utilizado exclusivamente para voos
regulares para e de outros Estados-Membros da’ Comuni-
dade.
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especiais como o seu, o controlo na passa-
gem das fronteiras nos termos do arti-
g0 25.° do decreto nacional relativo aos
estrangeiros & contrario ao disposto nos
artigos 7.°-A e 8.°-A do Tratado. Invoca
em particular as referidas disposi¢ées
comunitarias e a sua qualidade de cidaddo
da Unido Europeia, para dai deduzir que
delas lhe advém o direito de circular
livcemente e de passar as fronteiras internas
da Comunidade sem estar obrigado a exibir
o bilhete de identidade ou o passaporte
nem a fazer prova da sua nacionalidade.

4. O tribunal de primeira instincia (kan-
tonrechter) ao qual o caso foi submetido,
condenou E Wijsenbeek, por sentenga de
8 de Maio de 1995, a uma multa no
montante de 65 HFL e, a titulo subsidiario,
a um dia de prisio, por infrac¢do ao
artigo 25.° do decreto sobre estrangeiros.
E Wijsenbeek recorreu desta decisiio para o
Arrondissementsrechtbank te Rotterdam.
Este tribunal, a partir da consideragio de
que, se as disposicdes dos artigos 7.°-A e
8.°-A do Tratado proibirem o controlo
obrigatorio dos passaportes nas fronteiras
internas da Comunidade, a conduta do
arguido ndo é penalmente punivel, suspen-
deu o processo principal por despacho de
30 de Outubro de 1997 e remeten ao
Tribunal de Justica as seguintes questdes
prejudiciais:

«1) Devem os artigos 7.°-A, segundo para-
grafo, do Tratado CE, que determina
que o mercado interno compreende um
espago sem fronteiras internas no qual
é assegurada a livre circulagio de
pessoas, e 8.°-A do Tratado CE, que

estabelece que qualquer cidadio da
Unido goza do direito de circular e de
permanecer livremente no territbrio
dos Estados-Membros, serem interpre-
tados no sentido de que se opdem a que
a legislagio de um Estado-Membro
imponha, sob cominagio penal, a obri-
gacdo de apresenta¢gio de um passa-
porte 4 pessoa proveniente de um
Estado-Membro (quer se trate ou ndo
de um cidaddo da Unido Europeia)
quando essa pessoa entra nesse Estado-
-Membro através dos aeroportos nacio-
nais e viaja em proveniéncia de outros
Estados-Membros?

2) Opdem-se outras disposi¢des do direito
comunitirio a semelhante obrigagio?»

I — A legislaciio em causa

A — As medidas legislativas nacionais

5. O decreto neerland@s sobre estrangeiros
(Vreemdelingenbesluit) 2 prevé no seu arti-
go 25.° que:

«QOs nacionais neerlandeses que entrem ou
saiam dos Paises Baixos estio obrigados,

2 — De 19 de Setembro de 1996, Stb. 387.
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quando a tal solicitados pela autoridade
pablica competente para o controlo da
circulagio além fronteiras, a apresentar e
a entregar os documentos de viagem e de
identificacdo de que estejam munidos e, se
necessirio, a comprovar a sua nacionali-
dade neerlandesa por qualquer outro meio.
O presente decreto foi adoptado ao abrigo
do disposto no artigo 3.°, n.° 1, da lei sobre
estrangeiros e a violagio do nele disposto &
passivel de sangdes penais nos termos do
artigo 44.° desta lei. »

6. Nos termos do artigo 44.° da lei sobre
estrangeiros 3, a violagdo do decreto sobre
estrangeiros estd sujeita a sangdes penais.
Mais precisamente, fica sujeita a prisdo até
seis meses ou multa da segunda categoria,
O artigo 23.°, n.° 3, do codigo penal
neerlandés (Wetboek van Strafrecht) deter-
mina que as multas da segunda categoria
podem ascender até ao maximo de
5 000 HFL.

B — As disposi¢cdes comunitdrias

a) Disposicdes do Tratado

7. O artigo 3.° do Tratado dispde:

«Para alcancar os fins enunciados no
: P - . T
artigo 2.°, a ac¢do da Comunidade implica,

3 — Vreemdelingenwet, de 13 de Janeiro de 1965, Stb. 40.
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nos termos do disposto e segundo o calen-
dario previsto no presente Tratado:

¢) Um mercado interno caracterizado pela
abolicdo, entre os Estados-Membros,
dos obstaculos 4 livre circulacdo de
mercadorias, de pessoas, de servicos €
de capitais.

d) Medidas relativas 4 entrada e 4 circu-
lagdo de pessoas no mercado interno,
de acordo com o disposto no arti-
go 100.°-C.

e ?

8. O artigo 7.°-A do Tratado prevé que:

«A Comunidade adoptara as medidas des-
tinadas a estabelecer progressivamente o
mercado interno durante um periodo que
termina em 31 de Dezembro de 1992, nos
termos do disposto no presente artigo, nos
artigos 7.°-B, 7.°-C e 28.°, no n.°2 do
artigo 57.°, no artigo 59.°, no n.°1 do
artigo 70.° e nos artigos 84.°, 99.°, 100.°-A
e 100.°-B, e sem prejuizo das demais
disposicoes do presente Tratado.
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O mercado interno compreende um espago
sem fronteiras internas no qual a livre
circulagio das mercadorias, das pessoas,
dos servigos e dos capitais & assegurada de
acordo com as disposi¢des do presente
Tratado. »

9. Por forga do artigo 8.°-A do Tratado:

«1. Qualquer cidadio da Unido goza do
direito de circular e permanecer livremente
no territério dos Estados-Membros, sem
prejuizo das limitagdes e condigbes previs-
tas no presente Tratado e nas disposicdes
adoptadas em sua aplicagdo.

2. O Conselho pode adoptar disposices
destinadas a facilitar o exercicio dos direi-
tos a que se refere o niimero anterior; salvo
disposicdo em contrario do presente Tra-
tado, o Conselho delibera por unanimi-
dade, sob proposta da Comissdo, e apds
parecer favordvel do Parlamento Euro-
peu.»

b) Declaragses no quadro do Acto Unico
Europeu

10. Na assinatura da acta final do Acto
Unico Europeu (a seguir «Acto Unico»},
em 17 e 28 de Fevereiro de 1986, a
conferéncia dos representantes dos gover-
nos dos Estados-Membros adoptou um
certo nimero de declaragdes que foram
anexadas A acta final. Duas dessas declara-

¢oes tém eventualmente interesse para o
presente processo.

11. A declaracdo relativa ao artigo 8.°-A
do Tratado CEE* & do seguinte teor:

«Através do disposto no artigo 8.°-A, a
Conferéncia pretende exprimir a firme
vontade politica de tomar, antes de 1 de
Janeiro de 1993, as decisGes necessarias a
realizacdo do mercado interno, definido
nessa disposi¢do, e mais especialmente as
decisbes necessirias 4 execugdo do pro-
grama da Comissdo, tal como consta do
‘livro branco’ sobre o mercado interno.

A fixacdo da data de 31 de Dezembro
de 1992 nio cria efeitos juridicos automa-
ticos, »

12. Na declaragdo geral relativa aos arti-
gos 13.° a 19.° do Acto Unico Europeu
afirma-se:

«Nada nestas disposi¢es afecta o direito
dos Estados-Membros de tomarem as
medidas que considerem necessirias em
matéria de controlo da imigragio de paises
terceiros e de luta contra o terrorismo, a
criminalidade, o trafico de drogas e o
trafico de obras de arte e de antiguidades. »

4 — Trata-se do posterior artigo 7.°-A do Tratado CE.
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13. Além disso, a Conferéncia «tomou
nota» de determinadas outras declaragdes
que foram anexadas 4 acta final do Acto
Unico, entre as quais se inclui a declaracio
politica dos governos dos Estados-Mem-
bros a respeito da livre circulagdo das
pessoas:

«'Tendo em vista promover a livre circula-
¢do de pessoas, os Estados-Membros coo-
peram, sem prejuizo das competéncias da
Comunidade, nomeadamente no que res-
peita 4 entrada, 4 circulagéo e 4 estada de
cidaddos de paises terceiros. Cooperam
igualmente no que respeita 4 luta contra o
terrorismo, a criminalidade, a droga e o
trafico de obras de arte e de antiguidades. »

¢) Direito derivado

14. Nos termos do artigo 3.°, n.°1, da
Directiva 68/360/CEE do Conselho, de
15 de Outubro de 1968, relativa 4 supres-
sdo das restricbes d deslocagdo e perma-
néncia dos trabalhadores dos Estados-
-Membros e suas familias na Comunidade?
(a seguir «Directiva 68/360»), e da Direc-
tiva 73/148/CEE do Conselho, de 21 de
Maio de 1973, relativa 4 supressio das

5 —JO L 257, p. 13; EE 05 F1 p. 88.
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restricdes a deslocacdo e 4 permanéncia dos
nacionais dos Estados-Membros na Comu-
nidade, em matéria de estabelecimento e de
prestacio de servicos® (a seguir «Directiva
731148 »):

«QOs Estados-Membros admitem no seu
territbrio as pessoas referidas no artigo 1.°
mediante a simples apresentacdo do bilhete
de identidade ou passaporte validos.»

15. Estas directivas dizem respeito aos
trabalhadores ¢ aos membros das suas
familias, ¢ 4s pessoas no exercicio do
direito de livre prestagdo de servigos. O
circulo destas pessoas foi alargado pela
Directiva 90/364/CEE do Conselho, de
28 de Junho de 1990, relativa ao direito
de residéncia? (a seguir «Directiva
90/364»), pela Directiva 90/365/CEE do
Conselho, de 28 de Junho de 1990, relativa
ao direito de residéncia dos trabalhadores
assalariados e ndo assalariados que cessa-
ram a sua actividade profissional 8 (a seguir
«Directiva 90/365»), e pela Directiva
93/96/CEE do Conselho, de 29 de Outubro
de 1993, relativa ao direito de residéncia
dos estudantes® (a seguir «Directiva
93/96»). Todas estas directivas remetem
directamente para o artigo 3.° da Directiva
68/360, isto &, para a obrigacio dos
Estados-Membros de autorizarem a
entrada no seu territorio as pessoas abran-
gidas rationae personae no Ambito de
aplicagdo destas directivas, mediante sim-
ples apresentacdo de bilhete de identidade
ou passaporte.

6 —JO L 172, p. 14; EE 06 F1 p. 132.
7 —JO L 180, p. 26.
8 —JO L 180, p. 28.
9—JO L 317, p. 59.
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IV — Quanto & admissibilidade das ques-
toes prejudiciais

16. O Governo irlandés levanta, nas suas
observacoes, a questio da admissibilidade.
Alega, primeiro, que, nos termos do arti-
g0 92.° do Regulamento de Processo, o
Tribunal de Justica é manifestamente
incompetente para apreciar as questdes
prejudiciais ora em andlise devido 4 impos-
sibilidade de certificar, com certeza, os
factos em que se baseia a questdo prejudi-
cial do tribunal de reenvio. Mais precisa-
mente, o Governo irlandés considera que
nio se pode determinar com clareza se
E. Wijsenbeek, no momento em que empre-
endeu a passagem da fronteira dos Paises
Baixos, vinha de outro Estado-Membro ou
de um pais terceiro. Em segundo lugar,
afirma que a aplicacdo do direito comuni-
tario &€ impossivel no presente caso devido d
recusa de E. Wijsenbeek de revelar a sua
nacionalidade. Em terceiro lugar, o
Governo da Irlanda sustenta que o processo
principal, uma vez que diz respeito 4
aplica¢io nos Paises Baixos de uma dispo-
si¢io neerlandesa a um cidaddo neerlandés
tem um caracter puramente nacional e
carece, por conseguinte, de interesse comu-
nitirio. Muito em especial, a questio do
regresso de um nacional de um Estado-
-Membro a este mesmo Estado & da compe-
téncia exclusiva do legislador nacional.

17. Julgo que esta objec¢iio deve ser rejei-
tada. Em primeiro lugar, os elementos de
facto invocados pelo tribunal de reenvio
sdo suficientes para permitirem ao Tribunal
de Justica dar uma resposta atil s questdes
prejudiciais. O facto de niio resultar com

absoluta certeza dos elementos constantes
dos autos e do despacho de reenvio do
o6rgdo jurisdicional nacional que o ponto de
partida da viagem em causa de F. Wijsen-
beek foi Estrasburgo, como este afirma sem
contestacdo, nio retira utilidade a resposta
ds questdes prejudiciais colocadas. Pelo
contrario, estas devem ser respondidas e
dever-se-4 considerar como um dado adqui-
rido que E Wijsenbeek quando empreen-
deu a passagem da fronteira sem apresentar
passaporte vinha de Franga.

18. Em segundo lugar, a posi¢cdo do
Governo irlandés de que o proprio E Wij-
senbeek parece ser o responsivel pela nio
aplicacdo do direito comunitirio ao pre-
sente caso ndo afasta a necessidade de
resposta ds questdes prejudiciais. Se ndo se
interpretar o conteido € o alcance das
regras comunitarias aplicaveis ao presente
caso, ndo & possivel esclarecer efectiva-
mente se a sua aplicagio & impossivel
devido ao comportamento do arguido no
processo principal.

19. Em terceiro lugar, como bem observa a
Comissdo, o litigio no processo principal
nfo se situa fora do 4mbito de aplica¢io do
direito comunitario. No seu regresso aos
Paises Baixos, F. Wijsenbeek fez uso do seu
direito de livre circula¢io no interior da
Comunidade e podia, por isso, invocar as
disposicdes a esse respeito do direito comu-
nitario. O facto de F Wijsenbeek ter nacio-
nalidade neerlandesa e de regressar aos
Paiscs Baixos ndo confere, por si s6, um
caricter puramente nacional ao litigio no
processo principal.

I-6215
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20. Vale a pena referir, a este prop6sito, o
acordio Singh19, no qual se punha a
questio de saber se o cbnjuge de um
nacional comunitirio que regressava ao
seu pais de origem tinha o direito de
residéncia que resulta do principio da livre
circulagio das pessoas. O Tribunal de
Justica teve oportunidade, neste processo,
de declarar que um nacional de um Estado-
-Membro que se deslocou para o territdrio
de outro Estado-Membro ao abrigo do
disposto no artigo 48.° do Tratado e que
regressa ao territorio do Estado-Membro
do qual tem a nacionalidade est4 abrangido
pelo 4mbito de aplica¢do do direito comu-
nitirio. Tem a qualidade de cidaddo comu-
nitdrio e goza dos direitos de circulagio e
estabelecimento que se fundam nos arti-
gos 48.° ¢ 52.° do Tratado. Estes direitos
nio podem produzir plenamente os seus
efeitos se o seu exercicio for entravado no
pais de origem do interessado.

21. Posi¢do semelhante foi adoptada pelo
Tribunal no acérdio Kraus/Land Baden-
~Wiirttemberg 11, no qual declarou que o
direito comunitario era aplicivel — em
especial, os artigos 48.° ¢ 52.° do Tra-
tado — ao seguinte litigio: um cidaddo
alemio opunha-se a uma lei alemi, nos
termos da qual se exigia uma autorizagio
para utilizagio na Alemanha de um titulo
de pds-gradugdo que este tinha obtido
noutro Estado-Membro 12,

22. No que diz respeito ao presente pro-
cesso, basta notar que E Wijsenbeek tinha

10 — Acérddo de 7 de Julho de 1992, C-370/90, Colect.,
p. [-4265.

11 — Acorddo de 31 de Margo de 1993, C-19/92, Colect.,
p. 1-1663.

12 — V., ainda, os acérdios de 7 de Fevereiro de 1979, Knoors,
115/78, Colect. 1979/Parte 1, p. 173, e de 3 de Outubro
de 1990, Bouchoucha, C-61/89, Colect., p. I-3551.
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feito uso do seu direito de livre circulagdo
no interior da Comunidade e que, por
conseguinte, na altura do seu regresso aos
Paises Baixos, estava abrangido pelo
dmbito de protecgdo do direito comunita-
rio. Tinha, pois, direito a invocar as
disposi¢des comunitarias que, na sua opi-
nido, proibiam, no seu caso, o exercicio de
um controlo na fronteira 4 sua chegada ao
aeroporto de Roterddo. Por isso, a anlise
das questdes prejudiciais colocadas é total-
mente admissivel.

V — Resposta as questdes prejudiciais

23. O interesse particular do presente pro-
cesso reflecte-se no nimero de intervenien-
tes que apresentaram observacdes no Tri-
bunal. Além de E Wijsenbeek, o Governo
neerlandés e a Comissdo, intervieram no
processo 0s Governos do Reino Unido, da
Irlanda, da Finlindia e de Espanha. A
questdo principal 4 qual o Tribunal de
Justica € solicitado a responder consiste em
saber até que ponto os Gltimos desenvolyi-
mentos do direito comunitario primario
tornaram proibido o controlo nacional dos
passaportes nas fronteiras internas da
Comunidade. A pratica dos controlos fron-
teiricos, pelo menos em certas condicdes,
foi considerada até 4 presente data total-
mente conforme ac direito comunitario.
Entre os que apresentaram observagdes, sO
E Wijsenbeek sustenta que determinadas
formas de controlo de passagem das fron-
teiras deixaram de ser compativeis com
disposi¢des fundamentais do Tratado CE.
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Invoca neste sentido os artigos 3.°, alinea
c), 6.° e 7.°-A do Tratado CE, na redacgio
que lhes foi dada pelo Tratado de Maas-
tricht. Parece-me, porém, que convém —
tendo também em conta as observacdes do
orgdo jurisdicional de reenvio — limitar a
interpretagio aos artigos 7.%-A e 8.°-A do
Tratado CE e indagar qual & a importincia
e quais os efeitos para os controlos frontei-
ri¢os nacionais da introdugio destas dispo-
si¢des no firmamento comunitario 13,

13 — Na minha opinido, a andlisc desta mesma questio
isoladamente ¢ 4 luz dos fins do artigo 3.% alinea c), do
Tratado CE & supérflua, Segundo o disposto neste artigo, a
acgio da Comunidade implica a criagio de um mercado
interno e a aboli¢io dos obstaculos d livre circulagdo das
pessoas. Esta proclamagio geral materializa-se e traduz-se
em determinadas obrigagdes para as instituigdes comuni-
tarias especialmente através do disposto nos artigos 7.°-A
¢ 48.° e seguintes do Tratado CE [Quanto 4 relagio entre a
alinea ¢) do artigo 3.” ¢ os artigos 48.° a 52.° do Tratado,
v., em especial, 0s acordios de 6 de Julho de 1976, Watson
¢ Belmann (118/75, Colect., p. 485, n.° 16) e de 15 de
Ogté)liro de 1987, Heylens e o. (222/86, Colect., p. 4097,
n.° 8)].

Por conseguinte, quando existem disposigdes especiais de
dircito comunitirio primario, nio & nem necessiria nem
atil a anilise isolada do artigo 3.% alinea c), do Tratado
CE. Prefiro_de qualquer modo — ao contririo do que
sustenta o Governo espanhol — nfio caracterizar expres-
samente o artigo em causa como sendo apenas de natureza
«programatica». Esta caracterizagiio, feita pelo Tribunal
em relagdo ao artigo 2.° do Tratado nos acordios, de 29 de
Setembro de 1987, Giménez Zaera (126/86, Colect.,
. 3697) ¢ de 24 de Janciro de 1991, Alsthom Adantique
FC-339189, Colect., p. 1-107), & frequentemente interpre-
tada como significando que os artigos da primeira parte do
Tratado nio t€m qualquer conteddo juridico nem apre-
sentam o carcter vinculativo de uma regra inteiramente
juridica. Este modo de ver niio & na minha opinido,
inteiramente correcto; os principios consagrados pelos
artigos 2.° ¢ 3.° do Tratado t8m um valor interpretativo
fundamental ¢ permitem a interpretagio légica dos con-
ceitos das restantes regras do Tratado. Nio tém, no
entanto, efeito directo, no sentido de que um sujeito de
direito nio pode basear apenas nestes artigos um direito ou
invoca-los direcmmentcr como base de uma obrigagio
relativamente & sua situagio juridica.
Resumindo, o artigo 3.° alinea c), do Tratado di o quadro
da acgio comunitaria & qual se referem etn especial outras
disposigdes do Tratado — ¢, em primeiro lugar, para o
€aso que nos interessa — o seu artigo 7.%-A. Se da acgio da
Comunidade em relagiio com a aboligio dos obsticulos d
livre circulagio das pessoas nascerem direitos a favor dos
sujeitos de direito, estes direitos terio como base uma
disposi¢io especial de_direito comunitirio ¢ ndo o
artigo 3.% alinea cz, do Tratado directamente. E por esta
razio que a analise auténoma desta disposigio ndo
interessa directamente d resposta ds questdes prejudiciais
em causa.

24. Na analise que faremos a seguir, preo-
cupar-nos-emos, pois, exclusivamente com
a questdo do contetido e dos efeitos juridi-
cos do disposto no artigo 7.°-A (B) e 8.°-A
(C) do Tratado, por forma a apurar se um
controlo fronteirico como aquele a que foi
submetido E Wijsenbeek segundo a maté-
ria de facto apurada no processo principal &
compativel com o direito comunitério.
Antes disso, porém, julgo necessario incluir
neste exame uma perspectiva geral do
principio da livre circulagio das pessoas,
analisando a dindmica criada pelo desen-
volvimento deste principio na ordem juri-
dica comunitaria até hoje, principalmente
através da interpretagio e da aplicagdo dos
artigos 48.° e seguintes do Tratado (A).

A — A gradual consolidagio da livre
circulagdo das pessoas com base nos arti-
gos 48.° e seguintes do Tratado

a) Quanto ao efeito directo dos artigos do
Tratado respeitantes 4 livre circulagio das
pessoas

25. A pedra angular de salvaguarda desta
liberdade comunitaria néio & outra do que a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica ela-
borada em meados da década de 1970 a
respeito do efeito directo dos artigos 48.°,
52.° e 59.° do Tratado. Esta jurisprudéncia
reveste uma importincia particular no
presente processo. Por um lado — todas
as proporgdes guardadas, evidentemente —
os artigos 48.° 52.° ¢ 59.° desempenhavam
no quadro da Comunidade Europeia, entdo
econdémica, um papel semelhante ao que
desempenha hoje, numa omunidade de-
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sembaracada dos seus alicerces exclusiva-
mente econbémicos, o artigo 8.°-A do Tra-
tado CE'%. Por outro lado, alguns dos
obstaculos que o juiz comunitario foi entdo
chamado a superar para o reconhecimento
do efeito directo dos referidos artigos do
Tratado CE apresentam semelhancas com
os obstaculos que se elevam hoje contra o
reconhecimento do efeito directo dos arti-
gos 7.°-A e 8.°-A do Tratado CE.

26. A questdo do efeito directo colocou-se
pela primeira vez em relacio com as
disposi¢des do Tratado que consagram a
liberdade de estabelecimento das pessoas.
Mais precisamente, o artigo 52.° do Tra-
tado estabelece «...suprimir-se-do gradua-
Ilmente, durante o periodo de transicdo, as
restricbes 4 liberdade de estabelecimento
dos nacionais de um Estado-Membro no
territorio de outro Estado-Membro...». O
artigo 54.° do Tratado prevé igualmente
que antes do final desse perfodo, as insti-
tuicbes comunitarias (para ser preciso, o
Conselho) t8m o dever de tomar determi-
nadas medidas no sentido da realizacdo
efectiva da liberdade de estabelecimento. O
Tribunal, interpretando estes artigos no
processo Reyners 15 usou o seguinte racio-
cinio: Em primeiro lugar declarou que
«Estabelecendo no termo do periodo de
transicdo a realizacdo da liberdade de
estabelecimento, o artigo 52.° prevé assim
uma obrigac¢do de resultado concreta, cuja
execucdo devia ser facilitada, mas nio
condicionada, pela implementagdo de um
programa de medidas progressivas» 16, O
facto de essa aplicagdo progressiva ndo ter
sido observada «deixa intacta a propria
obriga¢io» 17, que produz directamente os
seus efeitos apds a passagem do prazo que

14 — V., adiante, n.** 78 e seguintes.

15 — Acorddo de 21 de Junho de 1974 (2/74, Colect., p. 325).
16 — N.° 26 do acdrddo Reyners, j4 referido na nota anterior.
17 — N.® 27 do acdrddo Reyners, j4 referido na nota 15.
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tinha sido previsto para o seu cumpri-
mento 18, Nido era, portanto, possivel invo-
car contra a aplicagdo directa do arti-
g0 52.° a omissdo do Consetho na tomada
de todas ou algumas das medidas previstas
nos artigos 54.° e 57.° do Tratado ¥. Dai, o
Tribunal concluiu decidindo que «desde o
termo do periodo de transicdo, o arti-
go 52.° do Tratado & uma disposicdo
directamente aplicivel, ndo obstante a
eventual inexisténcia, num determinado
dominio, das directivas previstas nos arti-
gos 54.°,n.° 2, ¢ 57.°, n.° 1, do Tratado».

27. Relativamente ao artigo 48.° do Tra-
tado CEE, o Tribunal declarou igualmente
no acdrddo Van Duyn 20 que as disposi¢des
deste artigo «impoem aos Estados-Mem-
bros uma obrigacdo precisa, que ndo
depende da pratica de qualquer acto poste-
rior, quer pelas instituigbes comunitarias,
quer pelos Estados-Membros, ndo dei-
xando a estes qualquer poder de aprecia¢do
quanto A sua execucdo»2! e por conse-
guinte, que «tem efeito directo nas ordens
juridicas dos Estados-Membros e confere
aos particulares direitos que os Orgdos

18 — A formulacdo do acérddo Kraus, ja referido na nota 11, é
ainda mais clara. Com efeito, afirma-se neste acérdio que
«Ao fixarem para o termo do perfodo de transigio a
realizagio da livre circulagio dos trabalhadores e da
liberdade de estabelecimento, os artigos 48.° ¢ 52.° contém
uma obrigagdo de resultado precisa, cuja execugio devia
ser facilitada, mas ndo condicionada, pela implementacio
de medidas comunitarias. A circunstncia de tais medidas
ainda ndo terem sido adoptadas nio autoriza um Estado-
-Membro a recusar o beneficio efectivo das liberdades
garantidas pelo Tratado a uma pessoa abrangida pelo
direito comunitario» (n.° 30).

19 — O Tribunal admitiu, evidentemente, que as directivas a que
se referem os artigos 54.° ¢ 57.° «..ndo perderam,
contudo, relevidncia, pois conservam um importante
ambito de aplicagio no dominio das medidas destinadas
a favorecer o exercicio efectivo do direito de livre
estabelecimento » ﬁn." 31 do acérddo Reyners). Com esta
posicio, o Tribunal ndo pretende, porém, restringir o efeito
directo do artigo 52.° do Tratado, mas antes tornar claro
que o reconhecimento desse efeito directo ndo suprime a
obrigagio do Conselho de adoptar as referidas directivas.

20 — Acérdic de 4 de Dezembro de 1974 (41/74, Colect.,
p. 567
21 — N.° 6 do acorddo Van Duyn, j4 referido na nota anterior.
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jurisdicionais nacionais devem salvaguar-
dar»22, O Tribunal admitiu ainda que,
quando os Estados-Membros invocam as
reservas previstas pelo Tratado aos direitos
incluidos no principio da livre circulagio
dos trabalhadores, essa invocacdo esta
sujeita a controlo jurisdicional «de modo
que a faculdade de cada Estado-Membro a
aplic[4-la] nio obsta a que o disposto no
artigo 48.°, que consagra o principio da
livre circulagio dos trabalhadores, confira
aos particulares direitos que podem ser
invocados em juizo e que os drgdos jurisdi-
cionais nacionais devem salvaguardar» 23,

28. Em qualquer caso, esta jurisprudéncia,
pelo menos na sua forma inicial, parecia
admitir o reconhecimento de efeito directo
a disposi¢des do Tratado que salvaguarda-
vam a livre circulagio de determinadas
categorias de pessoas apenas com o fim de
ultrapassar as diferengas decorrentes da
nacionalidade. Por outras palavras, as dis-
posi¢des em causa do Tratado parecem
meras aplicacdes especificas da proibi¢do
geral de discriminagdes em razio da nacio-
nalidade e sem outro contetido nem posi-
tivo nem negativo?4, No entanto, em
acOrddos posteriores, o Tribunal superou

22 — Parte decisoria do acérdio Van Duyn, ji referido na nota
20.

23 — N.° 7 do acérdio Van Duyn, ji referido na nota 20,

24 — A ligagio entre efeito directo ¢ a ideia de igualdade de
tratamento ji & feita no acérdio Reyners, ji referido na
nota 15, mas aparece de modo mais claro nos acordios de
3 de Dezembro de 1974, Van Binsbergen (33/74, Colect.,
p. 543) e de 12 de Dezembro de 1974, Walrave (36/74
Colect., p. 595). No acordio Van Binsbergen, o Tribunn]
conclui que «O primeiro pardgrafo do artigo 59.° ¢ o
terceiro pardgrafo do artigo 60.° tém efeito directo e
podem ser invocados perante os orgdos jurisdicionais
nacionais, pelo menos na medida em gue visam a

liminagio de quaisquer discriminagdes dirigidas contra
o prestador em razio da sua nacionalidade ou da
residéncia num Estado-Membro diferente daquele onde a
prestagio & realizada ». No dispositivo do acordio Walrave
afirma~se: «O artigo 59.°, primeiro pardgrafo, cria, em
qualquer caso, na medida em que se destina a eliminar
qualquer discriminagdo com base na nacionalidade, ¢ a
partir do final do periodo de transigdo, na esfera juridica
dos particulares, dircitos que os orglos jurisdicionais
nacionais devem proteger».

esta abordagem limirativa inicial, reconhe-
cendo claramente que os artigos 48.°, 52.°
e 59.° do Tratado proibem nfo apenas estas
discriminacdes desfavordveis mas igual-
mente os «obsticulos» a livre circulacgio.
As conclusdes da jurisprudéncia até a
presente data a respeito dos artigos 48.° e
52.° do Tratado cristalizaram-se com par-
ticular clareza e de modo conseguido nos
acorddos Kraus?S e Gebhard26. Resulta
destes acordios que as referidas disposicaes
do Tratado sio incompativeis com qual-
quer medida nacional que seja «susceptivel
de afectar ou de tornar menos atraente o
exercicio, pelos nacionais comunitarios,
incluindo os do Estado autor da medida,
as liberdades fundamentais garantidas pelo
Tratado » 27, Excepcionalmente, as medidas
nacionais que apresentem estas caracteris-
ticas serdo conformes ao direito comunita-
rio, desde que satisfagam quatro condigBes:
«aplicarem-se de modo ndo discriminaté-
rio, justificarem-se por razdes imperativas
de interesse geral, serem adequadas para
garantir a realizagio do objectivo que
prosseguem ¢ ndo ultrapassarem o que &
necessario para atingir esse objectivo» 28,

25 — Ja acima referido na nota 11,

26 — De 30 de Novembro de 1995, {C-55/94, Colect., p. I-4165).
V., igualmente, o acordio de 20 de Maio de 1992,
Ramrath (C-106/91, Colect., p. 1-3351, n.** 29 ¢ 39).
Especificamente emi relagio ao alcance material do arti-
go 59.° do Tratado, v., 0 acérdio de 25 de Julho de 1991,
Siger (C-76/90, Colect., p. 1-4221, n.° 12).

27 — N.? 32 do acordio Kraus, ji referido na nota 11 e n.” 37
do acordio Gebhard, igualmente ja referido na nota 26.

28 — N.“ 37 do acordio Gebhard, ji referido na nota 26.
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29. Recapitulando, na anilise que precede
situdmos os eixos fundamentais que deli-
mitam o contetido e o alcance vinculativo
das disposi¢bes do Tratado que, até terem
tido lugar as sucessivas revisdes efectuadas
a partir de 1986 até hoje, constituiam a
pedra fundamental para a edificacio da
liberdade de circulacdo das pessoas no
interior da Comunidade. Em grande parte,
gracas 4 jurisprudéncia do Tribunal de
Justica, foi reconhecido que os artigos 48.°,
52.° e 59.° contém regras de direito comu-
nitario primario com efeito directo.
Decorre da aplicacio destas regras que
uma legislagdo nacional que entrave ou
mesmo que apenas desencorage, efectiva ou
potencialmente, os titulares do direito de
livre circulacdo das pessoas do exercicio
desse direito, mesmo que se aplique sem
distin¢do em razio da nacionalidade, cons-
titui, em principio, uma violagio do direito
comunitario, salvo se for justificada por um
lado, por disposi¢Bes do Tratado e, por
outro, pelos critérios estabelecidos pela
jurisprudéncia do Tribunal de Justica.

b) Quanto aos titulares do direito de livre
circulagdo das pessoas em virtude dos
artigos 48.° e seguintes do Tratado

30. Vale a pena sublinhar neste ponto a
importincia e a dimensio do alargamento
do ambito de aplicagdo rationae personae
da livre circulagio das pessoas, alarga-
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mento esse que foi fruto dos esforgos
conjugados do legislador comunitario e do
juiz comunitirio, Nos termos dos arti-
gos 48.° e seguintes do Tratado, sdo titula-
res do direito de circulagio apenas os
nacionais dos Estados-Membros?® no qua-
dro especifico do exercicio de uma activi-
dade de interesse econdmico. O legislador
comunitario considerou, porém, oportuno
alargar o objecto da livre circula¢do por
forma a nele abranger determinados mem-
bros da familia de quem exerce os direitos
dos artigos 48.° e seguintes do Tratado,
independentemente da nacionalidade des-
tes 30, Ainda mais interessantes sio alguns
exemplos da jurisprudéncia do Tribunal de
Justica. Numa primeira fase, admitiu-se
que os beneficiarios de servigos, como & o
caso dos turistas, estio abrangidos pelo
quadro legal dos artigos 59.° e seguintes do
Tratado 31, Posteriormente, por interpreta-
¢do extensiva dos artigos 7.° e 128.° do
Tratado, o Tribunal reconheceu o direito de
livre circulacdo a outra categoria de pes-

29 — Especificamente em relagdo ao artigo 48.° do Tratado,
cujo texto ndo limita expressamente a livre circulagio aos
trabalhadores que sdo nacionais de um Estado-Membro, a
dependéncia deste direito da qualidade de nacional de um
Estado-Membro & expressamente afirmada pelo acérdio
de057)de Julho de 1984, Meade (238/83, Recueil, p. 2631,
n.° 7).

30 — V. a Directiva 68/360, ji referida na nota 5, ¢ o
Regulamento (CEE) n.° 1612/68, de 15 de Outubro
de 1968, relativo A livre circulagio dos trabalhadores na
Comunidade (JO L 257, p. 2; EE 05 F1 p. 77).

31—V, os acordios de 31 de Janeiro de 1984, Luisi e Carbone
(286/82, 26/83, Recueil, p. 377), e de 2 de Fevereiro
de 1989, Cowan (186/87, Colect., p. 195).
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soas, os estudantes3233, Por sua vez, o
Conselho alargou o dmbito pessoal da livre
circulag¢io conferindo o direito de residén-
cia, em primeiro lugar, aos trabalhadores
assalariados e ndo assalariados que tenham
cessado a sua actividade profissional 34, em
segundo lugar, a determinadas pessoas sem
actividade econdmica que ndo beneficiam
do direito com base noutras disposi¢des de
direito comunitario 3% e, em terceiro lugar,
expressamente, mais uma vez, aos estudan-
tes 36,

31, Note-se que as Directivas 90/364,
90/365 e 93/96 ndo tém como base juridica
os artigos 48.° e seguintes do Tratado. As
duas primeiras3? fundavam-se no arti-
go 235.° e a terceira, no artigo 7.°, segundo
pardgrafo, do Tratado (actual artigo 6.°,

32 — V,, sobretudo, os acorddos de 13 de Fevereiro de 1985,
Gravier (293/83, Recucil, p. 593), de 2 de Feverciro
de 1988, Blaizot (24/86, Colect., ; 379), ¢ de 26 de
Feverciro de 1992, Raulin (C-357/89, Colect., p. 1-1027).

33 — Reveste igualmente interesse o acordio de 26 de Fevereiro
de 1991, Auntonissen (C-292/89, Colect., p. 1-745), que
dizia respeito ao direito de entrada e permanéncia de uma

cssoa que pretendia exercer uma actividade eccondmica, O

ribunal entenden que, na falta de uma disposigio
comunitdria especifica que defina o prazo durante o qual
os nacionais dos Estados-Membros podem entrar e per-
manecer no interior de um Estado-Membro para procurar
trabalho, o estabelecimento pelo Reino Unido de um prazo
de seis meses ndo contrariava, em principio, o direito
comunitario, Porém, se depois de terminado este periodo,
uma pessoa fizer Frovn de que continua i procura da sua
reintegragio protissional ¢ que tem possibilidades de
encontrar trabalho, nio ¢ possivel obriga-la a abandonar
o territdrio do Estado-Membro de acolhimento (n.° 21).

34 — Directiva 90/365, ja referida na nota 8.

35 — Directiva 90/364, i referida na nota 7.

36 — Directiva 93/96, ja referida na nota 9.

37 — No preambulo das Dircctivas 90/364 ¢ 90/365 referem-se o
artigo 3.° alinea c), do Tratado CEE, o actual actigo 7.%-A
deste (que, antes do Tratado de Maastricht, cra o
artigo 8.%-A), bem como os artigos 48.° ¢ 52.° do mesmo
Tratado; porém, estes artigos ndo constitufam a base
juridica das dircctivas em causa.

segundo paragrafo, do Tratado CE) 38, Esta
observacio tem interesse porque demonstra
os limites rationae personae dos arti-
gos 48.° e seguintes do Tratado e a neces-
sidade de que seja aditada uma disposi¢do
de teor geral que chegue como base juridica
para a realizagio do principio da livre
circulacio das pessoas, no seu conjunto. E
a esta necessidade que, como se examinara
a seguir3?, responde de ora em diante o
artigo 8.°-A do Tratado.

c) A entrada no territorio dos Estados-
-Membros como parimetro do direito de
livre circulagio

32. Passo agora a examinar mais aprofun-
dadamente um pardmetro da livre circula-
¢do das pessoas, tal como esta é garantida
pelos artigos 48.° e seguintes do Tratado,
pardmetro que se encontra no centro das
questdes prejudiciais aqui em causa, Trata-
-se da possibilidade de entrada no territdrio
de um Estado-Membro das pessoas que
gozam do direito de livre circulagio. Esta
questio ndo foi objecto de tratamento
pormenorizado nos textos que instituiram
a Comunidade mas foi tratada pelo direito
derivado. Regra geral, o direito de entrada
é «exercido mediante a simples apresenta-
¢io do bilhete de identidade ou de um
passaporte valido» 49, Ja foi referido que as

38 — V., também, a Directiva 75/34/CEE do Consclho, de 17 de
Dezembro de 1974, que tem igualmente como base
juridica o artigo 235.% ¢ que confere o dircito de perma-
néncia no terntorio de outro Estado-Membro depois do
exercicio neste de uma actividade ndio assalariada
(JO 1975, L 14, p. 10; EE 06 F1 p, 183).

39 — V, adiante, n.”* 78 e segs.

40 — Artigo 2.° n.° 1, das ja referidas Directivas 68/360 (nota
S) e 73/148 (nota 6).
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directivas que especificam, em relagio a
determinadas categorias de pessoas, o
modo como se concretiza o principio da
livre circulagdo, remetem, regra geral, para
o artigo 3.% n.° 1, da Directiva 68/360,
segundo o qual, os Estados-Membros estdo
obrigados a autorizar aos titulares do
direito de livre circulacio a entrada no
seu territdrio «mediante a simples apresen-
tacdo» de um bilhete de identidade ou de
um passaporte valido.

33. O controlo fronteiri¢o sob esta forma é
a finica condig¢do de caricter geral que pode
ser imposta pelas autoridades nacionais ou
pela legislacdo interna em relacdo 4 entrada
no territdrio de um Estado-Membro. O
Tribunal de Justica opds-se 4 imposi¢io de
outras condi¢des formais adicionais ao
controlo dos passaportes, quando essas
condi¢Bes tém como efeito restringir ainda
mais a possibilidade de entrada no pais e,
por extensdo, o exercicio da liberdade de
circulaggo 4!,

34. Por outro lado, todas as restantes
condi¢des formais impostas por um
Estado-Membro a respeito do estabeleci-
mento, da estada e, mais geralmente, da

41 — Podem ser referidos, a titulo de exemplo, dois acordios do
Tribunal de Justi¢a. No primeiro, o Tribunal declarou que
& contraria ao direito comunitario uma legislagio nacional
que impde, aquando da entrada de uma pessoa que
beneficia da proteccdo dos artigos 48.° e seguintes do
Tratado no pals, que seja aposto um carimbo no seu
passaporte que constitui a autorizagdo de entrada no
territorio desse mesmo pas (acdrddo de 3 de Julho de 1980,
Pieck, 157/79, Recueil, p. 2171). No segundo acérdio, o
Tribunal admitiu que uma norma nacional que impde,
aquando do controlo nas fronteiras dos nacionais dos
Estados-Membros que exercem o seu direito comunitario
de livre circulacio, a obrigagio de declararem a finalidade
e a duragio da viagem bem como o dinheiro de que
dispdem para a realizagdo dessa viagem, antes de serem
autorizadas a entrar no territorio desse Estado-Membro,
ndo & compativel com os artigos 48.° e seguintes do
Tratado (acorddo de 30 de Maio de 1991, Comissdo/Paises
Baixos, C-68/89, Calect., p. -2637).
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circulacdo no seu territbrio, desde que
sejam susceptiveis ou de constituir uma
discriminacdo desfavoravel em razio da
nacionalidade ou de «afectar» ou «tornar
menos atraente» o exercicio dessas liber-
dades comunitirias estdo sujeitas a um
controlo jurisdicional rigoroso com base
nos critérios jurisprudenciais a que ja
fizemos referéncia supra, critérios esses
que o juiz comunitirio deduziu directa-
mente dos artigos 48.° e seguintes do
Tratado 2.

35. Em conclusdo, de acordo com a intex-
pretacdo feita até hoje dos artigos 48.° e

42 — Se, por exemplo, os Estados-Membros tém o direito de
tomar as medidas adequadas para conhecerem de modo
exacto os movimentos de popula¢do no seu territorio e,
portanto, de imporem aos nacionais de outros Estados o
dever de comunicarem a sua presenga ds autoridades
nacionais, o direito comunitirio exige, porém, por um
lado, que os prazos de cumprimento desses deveres sejam
fixados dentro de limites razoaveis e, por outro, que as
sangdes infligidas pela inobservancia d};sses deveres nio
sejam desproporcionadas 4 gravidade da infracgiio (v. o
acordio Watson, ji referido na nota 13; v., também, o
acordio de 12 de Dezembro de 1989, Messner, 265/88,
Colect., p. 4209).

Vale a pena referir ainda o ac6rddo em que o Tribunal de
Justi¢a declarou que um Estado-Membro — neste caso, a
Bélgica — tinha o direito de impor a cidaddos comunita-
rios que residiam no seu territorio a obrigagio de terem
consigo o titulo de residéncia desde que uma obrigagio
idéntica seja imposta igualmente aos nacionais desse
Estado em relagdo ao bilhete de identidade (acérddo de
27 de Abril de 1989, Comissio/Bélgica, 321/87, Colect.,
p. 997). Afirma-se igualmente, neste mesmo acdrdio, que
as autoridades nacionais t#m o direito de efectuar con-
trolos para verificarem o cumprimento dessas obrigagdes.
No entanto, uma tal obrigacdo ndo pode prejudicar o
direito de entrada na Bélgica, direito este que niio depende
do cumprimento dessa obrigagdo nem da realizagdo dos
controlos em causa; independentemente disto, a pratica
desses controlos internos — principalmente quando se
demonstre que sio efectuados «de forma sistematica,
arbitraria ou desnecessariamente incémoda» (n.° 15 do
acbrddo Comissdo/Bélgica) — constitui um obstaculo a
livre circulagio das pessoas e & contriria ao direito
comunitario.

E de realgar, por tiltimo, que em qualquer caso, o direito de
entrada e estabelecimento existe sem dependéncia de uma
autoriza¢io de residéncia. A atribui¢fio desta autorizagio
niio pode ter natureza constitutiva em relacdo aos direitos
em causa (v.,, o acérddo de 8 de Abril de 1976, Royer,
48/75). Estes direitos resultam directamente do direito
comunitirio (v., igualmente, o acorddo de 14 de Julho
de 1977, Sagulo e o., 8/77, Colect., p. 517, n.°4) e o
acorddo de 5 de Fevereiro de 1991, Roux, C-363/89,
Colect., p. I-273, n.° 17).
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seguintes do Tratado, o direito de livre
circulagdo que decorre destes artigos con-
siste na possibilidade de entrar no territorio
dos Estados-Membros e de atravessar as
suas fronteiras sujeita 4 tinica condigdo de
exibicio do passaporte ou do bilhete de
identidade. Esta condi¢dio de apresentacio
do documento de identidade, em si mesma,
apesar de representar uma certa limitagfo 4
circulagdo sem entraves das pessoas — em
termos absolutos — & considerada justifi-
cada em relagio com os artigos 48.° e
seguintes do Tratado, visto que tal &
necessario para certificar a qualidade de
nacional de um Estado-Membro, da qual
resulta a possibilidade de livre circulagio.
Por outras palavras, a protecgiio assegu-
rada por estes artigos do direito comunita-
rio primério nfio tem uma dimensio tal que
a torne equivalente a uma liberdade abso-
luta de atravessar as fronteiras independen-
temente de qualquer controlo fronteirigo.
Esta afirmagio condensa a posi¢do adop-
tada até hoje pelo legislador comunitario,
que parece ser também aceite pelo Tribu-
nal. Resta averiguar se as solugdes legisla-
tivas e jurisprudenciais acima expostas
mantém a sua importincia e até que ponto,
mesmo depois das modificagdes fundamen-
tais do direito comunitério primario que a
introdugio pelo Acto Unico Europeu e pelo
Tratado de Maastricht dos artigos 7.°-A e
8.°-A no texto do Tratado CE implicou.

B — Quanto ao sentido e for¢a vinculativa
do artigo 7.°-A do Tratado CE

36. Nos termos do disposto no arti-
go 7.%A, que foi introduzido no direito

comunitario primario pelo artigo 13.° do
Acto Unico, a Comunidade «adoptara as
medidas» necessirias ao estabelecimento
do mercado interno durante um periodo
que terminava em 31 de Dezembro de 1992.
O segundo paragrafo deste mesmo artigo
define mercado interno; este é descrito
como um «espago sem fronteiras internas
no qual a livre circulagio das mercadorias,
das pessoas, dos servicos e dos capitais é
assegurada de acordo com as disposi¢des
do presente Tratado». E particularmente
Gitil para dar resposta ds questdes prejudi-
ciais colocadas, por um lado, saber qual o
exacto conteiido destas disposicdes e, por
outro, esclarecer se produzem efeitos juri-
dicos imediatos.

a) Quanto ao contetido do artigo 7.°-A do
Tratado CE

37. Os Governos de Espanha e dos Paises
Baixos alegaram nas respectivas observa-
¢Bes que estas disposi¢des tém mero caric-
ter programatico. Em sentido semelhante, o
Governo da Irlanda e do Reino Unido
defendem o ponto de vista de que o
primeiro paragrafo do artigo 7.°-A do
Tratado ndo fixa as institui¢cdes comunita-
rias uma obrigacio concreta, definindo
apenas um objectivo politico. Alegam tam-
bém que o segundo parigrafo do arti-
go 7.%-A, embora defina o mercado interno
como uin espago sem fronteiras, nio impde
o seu estabelecimento. Significaria apenas
que, se e quando o mercado interno for
criado, constituird um quadro sem restri-
¢Ocs internas.
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38. Julgo que estas perspectivas redutoras
nio ddo a real dimensio do contetido
exacto do artigo 7.°-A do Tratado. Este
artigo tem forga vinculativa. Cria, para a
Comunidade, a obrigacio do estabeleci-
mento progressivo do mercado interno, isto
¢, da criagio de um «um espago sem
fronteiras internas». Esta obriga¢do ndo
pode se ndo traduzir-se num dever mais
especifico de criagdo das condigdes que
permitam a total aboli¢io dos controlos
internos na Comunidade. A supressdo das
fronteiras internas, expressamente prevista
pelo legislador comunitario constitucional,
s0 serd possivel pela aboli¢do definitiva dos
controlos nas fronteiras no interior do
«mercado interno», por forma a garantir
integralmente a livre circulagdo das pes-
soas.

39. Por outro lado, considero que nio se
pode aceitar a posi¢io desenvolvida pelo
Governo do Reino Unido, segundo a qual o
artigo 7.°-A do Tratado, em matéria de
passagem das fronteiras internas, ndo pode,
por si s0, criar um regime de maior
liberdade do que aquele que existe actual-
mente por forca dos artigos 48.° e seguintes
do Tratado 43,

40. Com efeito, como analisarei mais de-
senvolvidamente adiante44, a criacdo de

43 — Sustenta que, como o artigo 48.° e seguintes do Tratado e
o direito derivado que se baseia neles nio fixam um
sistema de circulagdo livie de quaisquer controlos no
interior da Comunidade, esse sistema ndo pode fundar-se
no artigo 7.°-A do Tratado, porque, nesse caso, as pessoas
protegidas pelos artigos 48.° e seguintes, isto &, os
nacionais dos Estados-Membros que exercem, exerceram
ou pretendem exercer uma actividade econdmica, ficariam
numa posi¢io de inferioridade relativamente ds pessoas
que pudessem invocar o artigo 7.°-A, ou sejam, todas as
pessoas singulares, quer fossem nacionais de um Estado-
-Membro quer nio.

44 — V., adiante, n.° 59,
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um espaco sem fronteiras internas, nos
termos definidos pelo artigo 7.°-A pressu-
pbe a livre passagem das fronteiras por
todas as pessoas que circulam no mercado
interno, mesmo as que no sdo nacionais de
um Estado-Membro 45, Porém, a compara-
¢30, nos termos acima expostos, entre o
dmbito de aplicagio dos artigos 48.° e
seguintes € o do artigo 7.%-A e a conclusdo
dai retirada de que os titulares dos direitos
garantidos pelos primeiros se encontrariam
em situa¢do mais desfavoravel do que as
pessoas a que se refere o artigo 7.°-A
assenta num raciocinio interpretativo
errado. Basela-se numa visdo estitica e
conservadora das disposicdes em causa que
subestima a dindmica do fendémeno comu-
nitirio e as possibilidades de evolucio na
interpretagio das disposicdes do Tratado,
por um lado, por via da sua aplicagio e,
por outro, através do aditamento, pela via
da revisio das regras de direito primério,
de novas disposicdes fundamentais.

41. O artigo 7.°-A ndo carece totalmente
de forca vinculativa, como indirectamente
parecem sustentar nas suas observacdes os
governos de alguns Estados-Membros nem
se limita a retomar apenas quanto ji era
imposto por disposi¢ces comunitirias ante-
riores46. O artigo 7.°-A cria uma obriga-

45 — V., em especial, o artigo 73.°] do Tratado de Amesterdio
{v., infra, n.°° 68 e segs.).

46 — E este significado que parecem dar alguns intervenientes no
processo neste Tribunal 4 frase final 50 primeiro paragrafo
do artigo 7.°-A, na qual se prevé que a obrigagio da
Comunidade de adoptar medidas para o estabelecimento
progressivo do mercado interno deve ser cumprida «sem
prejuizo das demais disposi¢des do presente Tratado».
Partindo daqui, sustentam que as medidas que podem ser
tomadas com base no artigo 7.°-A ndo podem ultrapassar
nem rationae materiae nem rationae personde o imbito
das disposi¢des mais especificas em vigor do direito
comunitirio primario ou derivado em matéria de livre
circulagio de pessoas.
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¢do de edificagio de um regime de total
liberdade na passagem das fronteiras inter-
nas que suprima os controlos fronteirigos
sisteméaticos em relagdo a todas as pessoas;
isto ndo significa, no entanto, que os
artigos 48.° e seguintes do Tratado garan-
tem uma protec¢io menor ds pessoas por
eles abrangidas, por, até ao presente, a
aplicacdo, desses artigos pressupor a apre-
sentagdo de um passaporte ou de um
bilhete de identidade como requisito para
a passagem das fronteiras. Mais simples-
mente, os artigos 48.° e seguintes devem,
relativamente 4 questdo especifica da pas-
sagem das fronteiras internas da Comuni-
dade, ser também interpretados 4 luz das
obrigacGes especificas que impSe o arti-
go 7.°-A ds institui¢des comunitarias,

42. De qualquer modo, o facto de o artigo
em questio formular uma imposicdo diri-
gida ds institui¢des comunitarias ndo signi-
fica que cria automaticamente direitos para
os sujeitos de direito. Mais precisamente,
nio decorre automaticamente do estabele-
cimento da obrigagdo de criagio de um
espaco sem fronteiras internas que as
pessoas que circulam no mercado interno
podem reclamar a passagem das fronteiras
sem a realizagio de controlos ou que
podem invocar directamente o disposto no
artigo 7.°-A com esse objectivo. Do mesmo
modo, os nacionais dos Estados-Membros
nio podem invocar simplesmente o dever
especifico da Comunidade de adopgio de
medidas destinadas ao estabelecimento
progressivo do mercado interno para fun-
darem automaticamente nesse direito a
entrada nos Estados-Membros dos quais
nio sdo nacionais para ai exercerem o0s
dircitos que lhes conferem os artigos 48.° ¢

seguintes do Tratado, sem que seja neces-
sario «apresentarem» um passaporte ou
um bilhete de identidade. Para chegarmos
ao reconhecimento de um tal direito —
exclusivamente a partir do artigo 7.°-A ou
em conjugacio com os artigos 48.° e
seguintes — & necessario que o artigo 7.°-A
em causa apresente as caracteristicas juri-
dicas necessarias, segundo a jurisprudéncia
constante do Tribunal, para que se lhe
reconheca aptiddo para produzir efeitos
juridicos directos.

b} Quanto ao efeito directo do artigo 7.°%-A

43. O Governo da Irlanda sublinha, nas
suas observagdes, que o reconhecimento de
efeito directo 4 disposi¢io em causa teria
como consequéncia subverter o regime
legal existente em matéria de exercicio do
direito comunitario de livre circulagdo das
pessoas. Tornaria inapliciveis importantes
aspectos da legislagdo comunitaria referida
através da qual foram concretizados os
preceitos dos artigos 48.° e seguintes do
Tratado. Ainda mais importante, seria o
pbr em causa da regra segundo a qual a
faculdade de entrada no territorio de um
Estado-Membro de uma pessoa que exerce
os direitos descritos nos artigos 48.° e
seguintes do Tratado se concretiza através
da exibi¢iio do passaporte ou do bilhete de
identidade. O Governo irlandés considera
que a simples institui¢do de uma obrigagio
geral de criagdo de um espago sem frontei-
ras internas ndo basta so por si para afastar
0 mecanismo existente através do qual foi
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aplicado até i data o principio da livre
circulagio. Na minha opinifo, a primeira
parte desta observagdo & inteiramente cor-
recta. Se o artigo 7.°-A do Tratado produ-
zir realmente efeitos directos, a importante
regra expressa em todas as directivas rela-
cionadas com a livre circula¢do das pes-
soas, segundo a qual a entrada no espago de
um Estado-Membro depende da apresenta-
¢do de um bilhete de identidade ou passa-
porte seria afastada. Porém, a profundi-
dade dessa mudanga — que ndo pode ser
desvalorizada em si mesma — ndo basta, s6
por si, para afastar o efeito directo do
artigo 7.%-A.

44. Alias o argumento do Governo irlandés
baseado no pressuposto de que, se o
artigo 7.°-A do Tratado produzisse efeitos
directos, ndo teria sido necessario aditar ao
texto do Tratado, na revisdo de Maastricht,
o artigo 8.°-A ndo merece acolhimento7,
Esta posi¢do é inaceitivel, na minha opi-
nifo, porque minimiza a importancia espe-
cifica do artigo 8.°-A no sistema do Tra-
tado CE. Como explicarei mais desenvolvi-
damente a seguir 48, este artigo apresenta a
particularidade de se referir directamente a
uma categoria de pessoas ds quais reco-
nhece uma determinada qualidade (a de
cidaddo da Unido) e garante-lhes um direito
fundamental de natureza constitucional
com um contetido substancial. Enquanto
o artigo 7.°-A se refere a criagdo de um
espago sem fronteiras, o artigo 8.°-A tem

47 — Este raciocinio parte da ideia que o 4mbito de aplicagdo do
artigo 7.°-A, uma vez que abrange todas as pessoas
singulares que se desloquem no interior da Comunidade,
¢ mais lato do que o do artigo 8.°-A, que se limita a
reconhecer o direito de livre circulagio e residéncia aos
cidadios da Unido. Se o artigo 7.°-A desse a todos os
sujeitos de direito a possibilidade de reclamar o levanta-
mento de quaisquer obsticulos — tais como o controlo
fronteirigo — para que serviria o artigo 8.%-A?

48 — V., adiante, n.”* 81 e segs.
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no seu centro juridico o cidaddo da Unido,
isto &, encara a livre circulagdo das pessoas
na sua dimensdo subjectiva. Por isso, as
duas disposi¢des ndo coincidem do ponto
de vista do seu sentido logico nem se pode
argumentar que o reconhecimento de efeito
directo 4 primeira priva de sentido e
contetido o disposto na segunda.

45. A questdo de saber em que medida &
que o disposto no artigo 7.°-A produz
efeito directo deve ser decidida com base
nos critérios fixados pela jurisprudéncia
constante do Tribunal de Justica 4°. Resulta
desta jurisprudéncia que, para ter efeito
directo, uma disposi¢io deve, em primeiro
lugar, impor uma obrigacio precisa e
determinada, em segundo lugar, ser incon-
dicional, e, em terceiro lugar, ndo estar
dependente na sua aplicagio de medidas
posteriores comunitirias a adoptar quer
pelas instituicbes comunitarias, quer pelos
Estados-Membros, isto é, nio conferir a
estes um poder discricionario para a apli-
car. De entre os que apresentaram observa-
cBes, sO F Wijsenbeek alega que estas
condicdes estdo reunidas no caso do arti-
go 7.°-A do Tratado. Em contrapartida,
tanto os Estados-Membros intervenientes
como a Comissdo consideram que o artigo
em causa ndo pode produzir efeitos direc-
tos. Analisarei de seguida os argumentos
aduzidos a favor e contra o efeito directo
do artigo 7.°-A, sempre 4 luz dos critérios
jurisprudenciais referidos.

49 — V., designadamente, as conclusées apresentadas pelo
advogado-geral H. Mayras no processo Van Duyn, ja
referido na nota 20, e os acérddos de 5 de Abril de 1979,
Ratti (148/78, Recueil, p. 1629), e de 19 de Janeiro
de 1982, Becker (8/81, Recueil, p. 53).
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i) Quanto 4 comparacio entre o arti-
go 7.°-A e os artigos 48.° e seguintes do
Tratado

46. O Governo do Reino Unido efectua,
nas suas observacdes, uma comparagio
entre o artigo 7.°-A e o artigo 48.° do
Tratado e observa que este filtimo impde
claramente uma obrigacio mais estrita ds
institui¢bes comunitirias do que o pri-
meiro. Mais precisamente, o n.°1 do
artigo 48.° estabelece que a livre circulagio
dos trabathadores «deve ficar assegurada »
o mais tardar no termo do periodo de
transicdo. Esta ideia de «assegurar» um
resultado nfo deixa margem para derroga-
¢Oes ds institui¢des ds quais compete a sua
concretizagdo. Em contrapartida, ainda
segundo o ponto de vista do Reino Unido,
o artigo 7.°-A parece exigir a realiza¢do
progressiva de um objectivo ou mesmo de
uma obrigacio geral e ndo necessariamente
que estes «fiquem assegurados» dentro de
um certo prazo. Por esta razdo, os dois
artigos nio poderiam ter a mesma for¢a
vinculativa,

47. Pela minha parte, considero que esta
andlise comparativa, ainda que interes-
sante 30 ndo basta sb por si para privar de
efeito directo o artigo 7.°-A. Pode contra-
por-se, alids, que este artigo se parece mais,
na sua formulagdo, com o artigo 52.° e niio
com o artigo 48.% 1.° 1 do Tratado. Como
ja referi, o Tribunal nio hesitou em reco-
nhecer que o artigo 52.° produz efeitos
directos apesar deste artigo se referir d
supressdo gradual das restri¢des 4 liberdade
de estabelecimento durante o periodo de
transi¢io 5!, Poderia, pois, remeter para o

50 — V. infra nota 59.
51 — V., supra, n.° 26.

ja referido acorddo Reyners3?, no qual o
Tribunal admitiu que «Estabelecendo no
termo do periodo de transi¢do a realizagio
da liberdade de estabelecimento, o arti-
g0 52.° prevé assim uma obrigagio de
resultado concreta... », e sustentar, relativa-
mente a0 presente caso, que o termo de
31 de Dezembro de 1992, que o arti-
go 7.°-A expressamente fixa como data-
-limite, equivale a p6ér em funcionamento a
obrigacio especifica de estabelecimento do
mercado interno e, portanto, que confere
ao artigo em causa efeito directo. Nio
julgo, no entanto, que este tipo de aborda-
gem comparativa seja adequado, s6 por si,
para dar resposta d questdo que nos ocupa,
Mais correcto seria restringir a interpreta-
¢do exclusivamente ao artigo 7.°-A e ave-
riguar até que ponto este satisfaz os crité-
rios jurisprudenciais para atribui¢io de
efeito directo.

ii) As declarages a respeito do artigo 7.°-A
anexas 4 acta final do Acto Unico

48. Tanto a Comissdo, como os Governos
da Irlanda, dos Paises Baixos, ¢ do Reino
Unido remetem para as declaragdes anexas
4 acta final do Acto Unico para rejeitarem o
cardcter claro e incondicional do arti-
go 7.°-A do Tratado. Mais precisamente,
na declaragio a respeito do artigo 8.°-A do
Tratado CEE (actual artigo 7.°-A do Tra-
tado CE), afirma-se expressamente que «A
fixagdo da data de 31 de Dezembro de 1992

52 — V., supra, nota 15.
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ndo cria efeitos juridicos automaticos». A
formulagio do primeiro parigrafo desta
declaragdo, segundo o qual, através do
disposto no referido artigo, a conferéncia
pretende «exprimir» uma «firme vontade
politica» também pode deixar entender, 4
contrario, que estas disposicdes do Acto
Unico Europeu nio tém forca vinculativa.
Além disso, na declaragfo geral relativa aos
artigos 13.° a 19.° do Acto Unico (entre os
quais se inclui o que é doravante o arti-
go 7.°-A do Tratado CE) afirma-se expres-
samente que estas disposi¢bes nio afectam
o direito dos Estados-Membros de toma-
rem as medidas que considerem necessarias
em matéria de controlo da imigracdo de
paises terceiros e de luta contra o terro-
rismo, a criminalidade e o contrabando.

49. Podem efectivamente retirar-se destas
declaragbes argumentos contra o reconhe-
cimento de efeito directo ao artigo 7.°-A do
Tratado. Por um lado, interpretada 4 luz
destas declaragdes, a passagem do prazo de
31 de Dezembro de 1992 nio cria ipso
facto a obriga¢do, para a Comunidade, de
ter completado o estabelecimento de um
espaco sem fronteiras internas. Por outro, a
Comunidade ndo parece poder assumir o
encargo da criagio do mercado interno,
apesar do disposto no artigo 7.°-A do
Tratado. Importantes competéncias regula-
mentares que estdo indissociavelmente liga-
das a esta missdo, relativas ao controlo da
imigracdo proveniente de paises terceiros
ou a luta contra a criminalidade interna-
cional continuam a pertencer aos Estados-
-Membros exactamente como antes da assi-
natura do Acto Unico. Por conseguinte, o
artigo'7.°-A, na medida em que nio &
acompanhado pela transferéncia das com-
peténcias em causa dos Estados-Membros
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para a Comunidade ndo poderia ser inter-
pretado como prevendo uma obrigacdo
especifica a cargo da Comunidade de
abolicdo das fronteiras internas, mas sim
como uma proclama¢fo de um objectivo
geral, sem atribuir ds instituigBes comuni-
tarias os poderes necessirios para a sua
concretizacdo.

50. Porém, para concluirmos por uma
interpretacdo tdo restritiva quanto essa do
artigo 7.°-A, teremos que reconhecer que
estas declaracBes tém forca vinculativa ou
mesmo valor interpretativo do sentido das
disposicSes desses artigos. Os Governos
dos Paises Baixos e do Reino Unido, bem
como a Comissdo, remetem para o arti-
go 31.°, n.° 2, da Convencdo de Viena de
1969 sobre direito dos Tratados 53,

51. Pelo meu lado, ndo concordo com a
posicdo que acabo de expor. Parece-me
oportuno que nos refiramos, em primeiro
lugar, ao acérddo Antonissen 4, no qual o

53 — A Convengio de Viena de 1969 interessa ao direito
comunitario, porque dela constam as regras consuetudi-
nirias de direito internacional piiblico a respeito da
interpretagdo dos textos de natureza regulamentar inter-
nacionais,

54 — J4 referido na nota 33.
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Tribunal de Justi¢ca se pronunciou sobre o
valor juridico de uma declaracio constante
das actas das reunides do Conselho em que
foram aprovados o Regulamento
n.° 1612/685° ¢ a Directiva 68/36056, O
Tribunal considerou que esta declaragio
ndo podia ser tomada em conta para a
interpretagio de disposi¢oes do direito
derivado dado que, como acontecia nesse
caso, «..o seu contetido nio encontra
qualquer expressdo no texto da disposi¢io
em causa, niao tendo, assim, relevincia
juridica»37. A mesma aprecia¢io pode ser
feita em relagdo s declaragdes ora em
causa a respeito do artigo 7.°-A do Tra-
tado: nfio s6 o seu contefido niio tem
correspondéncia no texto do artigo
como — pelo menos no que respeita 4
primeira declara¢do referida — o contraria
directamente.

52. A Comissdo sublinha, naturalmente, as
diferengas existentes entre o caso ora em
analise e a jurisprudéncia Antonissen. A
questio que ora nos ocupa ndo estd rela-
cionada com declara¢bes anexas a uma
disposi¢iio de direito derivado, mas com
declaragdes anexas a um texto de direito
primério ¢ de direito internacional pablico,
isto & o Acto Unico, e que provém da
conferéncia dos representantes dos gover-
nos dos Estados-Membros, ou seja, da
entidade que dispde do poder absoluto
para aprovar os textos em causa,

53. Nio creio que esta diferenga baste para
afastar a solugdo que propus. Se do ponto

55 — V., supra, nota 30.
56 — Ji referida na nota 5 supra.
57 — N.” 18 do acordio Antonissen, ja referido na nota 33,

de vista do direito internacional piiblico, o
valor interpretativo das declaracdes sobre o
sentido de uma disposi¢io de um tratado
internacional &, em principio admissivel,
ndo penso que esta solugio possa ser
transposta automaticamente para o domi-
nio do direito comunitéario. Explico-me: o
artigo do Acto Unico objecto da declaragio
em causa fol posteriormente incorporado
no Tratado CEE e & doravante o arti-
go 7.°-A do Tratado CE. Por isso, constitui
desde entdo parte integrante do direito
comunitario primario e tem que ser inter-
pretado de um modo que respeite a identi-
dade e a dindmica da ordem juridica
comunitaria. Os artigos do Tratado nio
sio simplesmente equivalentes a disposi-
¢bes de direito internacional pablico, mas
constituem os alicerces de uma ordem
juridica sii generis 4 qual foram cedidos
importantes direitos pelos Estados-Mem-
bros da Comunidade. As regras de direito
internacional pablico constantes de uma
convengio internacional ndo apresentam as
caracteristicas de precedéncia e de efeito
directo que reveste a regra comunitaria; a
sua aplicagio, de acordo com a teoria
dominante do dualismo, depende, em
ltima andlise, ¢ de modo exclusivo, da
vontade dos Estados contratantes. E assim
perfeitamente logico que textos da orbita
de um tratado internacional como & o caso
das declaragdes anexas, que exprimem a
vontade dos Estados contratantes, tenham
um peso especial para efeitos de interpre-
tagdo desse Tratado.

54. Por outro lado, é minha convicgdo que
as disposi¢des de direito comunitirio pri-
mario, a partir do momento em que sio
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inseridas no texto do Tratado e entram em
vigor na ordem juridica comunitiria se
destacam da vontade dos seus autores do
mesmo modo que os preceitos de um texto
constitucional se destacam da vontade do
legislador constitucional que os estabele-
ceu. O factor vontade do autor de uma
regra comunitaria constitui apenas um dos
pardmetros — e, naturalmente, ndo o mais
importante — para interpreta¢do dessa
regra; o peso deste critério interpretativo
é claramente inferior ao que tem, no
quadro do direito internacional piiblico, a
vontade expressa em declaracdes dos Esta-
dos que acordam num texto normativo
internacional.

55. No que diz respeito ao artigo 7.°-A do
Tratado CE, a sua interpretacdo deve ser
procurada em primeiro lugar na sua letra,
no lugar que ocupa e na finalidade que
prossegue no quadro da economia geral do
direito comunitirio primario. As declara-
¢bes que foram anexadas ao Acto Unico
ndo podem, s6 por si, obstar 4 producio de
efeitos directos pelo artigo 7.°-A do Tra-
tado, se a producdo de tais efeitos decorrer
da interpretacdo literal e sistemitica do
artigo em causa.

56. Mais especificamente, pode observar-se
o seguinte: em primeiro lugar, a declaragdo
de que a data de 31 de Dezembro de 1992
ndo produz efeitos juridicos ndo encontra
fundamento na letra do artigo 7.°-A. Nio
pode, por isso, ser tomada em conta, salvo,
a titulo totalmente subsidiirio, no caso de a
interpretagdo literal e sistemitica do arti-
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go 7.°-A do Tratado nos levar a concluir
que essa data ndo produz efeitos juridicos
directos, como um elemento de confirma-
¢do dessa conclusido 8, Do mesmo modo, a
declaracfio de que o artigo 7.°-A se limita a
afirmar um objectivo politico, na medida
em que minimiza o caracter vinculativo de
uma regra de direito comunitario primario,
ndo tem valor interpretativo se essa mini-
mizagdo ndo assentar directamente em
argumentos retirados do proprio texto do
Tratado. Finalmente, a manutencio das
competéncias dos Estados-Membros em
certas areas que se relacionam com a
liberdade de circulacdo das pessoas resulta
de um modo ou de outro do proprio texto
do Tratado pelo que a declaragio a este
respeito & supérflua. Em qualquer caso, a
questdo de saber em que medida a manu-
tencio destas competéncias nacionais
exceptua o artigo 7.°-A do Tratado do
conjunto das disposi¢des com efeito directo
& uma questdo que tem que ser analisada no
quadro da interpretacio do artigo em causa
e cuja resposta ndo decorre automatica-
mente das declaragdes a esse respeito
anexadas 4 acta final do Acto Unico.

58 — O mesmo raciocinio parece ter sido seguido pelo advo-
gado-geral E G. Jacobs, em sede de interpretagio do
artigo 7.%-A do Tratado CE (entdo artigo 8.°-A do Tratado
CEE), no processo Baglieri, (no qual foi proferido acorddo
em 20 de Outubro de 1993, C-297/92, Colect., p. I-5211),
relativamente ao caricter vinculativo ou ndo da data de
31 de Dezembro de 1992. Tendo comegado por concluir
que a expiragdo desse prazo ndo produzia efeitos directos
vinculativos, dado que, especialmente em relagdo 4 plena
realizacdo da livre circulagdo das pessoas, era necessirio
que fossem tomadas medidas adicionais, observou, porém,
que «... esta conclusdo estaria conforme com a declaragio
relativa ao artigo §.°-A do Tratado, anexa A acta final que
adoptou o Acto Unico Europeu, nos termos da qual ‘a
fixagio da data de 31 de Dezembro de 1992 nio cria
efeitos juridicos automaticos’. Una vez que o alcance e os
efeitos da declaragio ndo foram ainda esclarecidos, é
evidente que, na medida em que isso é tido em conta na
interpretacio do artigo 8.°-A, ela & incompativel com a
tese segundo a qual a fixagio daquela data teve como
efeito transformar o alcance dos regulamentos em matéria
de seguranga social» (n.° 12 das conclusGes). Por sua vez,
o Tribunal ndo se pronunciou sobre esta questdo, ndo
fazendo qualquer mengdo da declaragio em causa.
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iii) Quanto ao caricter incondicional da
obrigacdio da Comunidade de criacio de
um espaco sem fronteiras internas e quanto
a possibilidade de abolicio dos controlos
fronteiricos no interior da Comunidade
sem adop¢do de medidas de acompanha-
mento

57. Os Estados-Membros que apresenta-
ram observagdes no Tribunal alegam ainda
que o artigo 7.°-A do Tratado ndo cria
nenhuma obrigagdo incondicional que
possa ser cumprida sem a tomada de
medidas de acompanhamento e, portanto,
sem exercicio, por parte da Comunidade ou
dos Estados-Membros, dos seus poderes
discricionarios. Mais precisamente, o
Governo da Irlanda sustenta que o artigo
cria uma obrigagdo positiva para a Comu-
nidade que, devido precisamente ao seu
caricter positivo ndo pode ser havida como
uma regra que produz efeitos directos. Por
sua vez, o Governo do Reino Unido afirma
que existem diferengas substanciais entre a
livee circulagdo das mercadorias e a livre
circulagdo das pessoas; se a primeira esta
indissociavelmente ligada 4 existéncia de
uma unido aduaneira, a segunda nfo &
acompanhada por nenhuma unido corres-
pondente existente a nivel de pessoas. Estes
governos, tal como o Governo dos Paises
Baixos e a Comissdo, alegam ainda que a
criagdo de um espago sem fronteiras inter-
nas ndo pode deixar de ter como pressu-
posto a tomada de importantes medidas de
acompanhamento, na falta das quais a
obrigagdo fixada 4 Comunidade nfo pode
concretizar-se. Estas medidas dizem res-
peito, por exemplo, i passagem das fron-
teiras externas da Comunidade, d atribui-
¢io de asilo politico, ou a cooperagio das
autoridades nacionais e comunitarias na
troca de informagdes relacionadas com a
livre circulagdo das pessoas. Em qualquer

caso, a simples necessidade de medidas de
acompanhamento basta para excluir o
efeito directo do artigo 7.°-A do Tratado.

58. Julgo que estes argumentos apontam as
principais insuficiéncias do dispositivo do
artigo 7.°-A do Tratado, que impedem o
reconhecimento de efeito directo deste. Em
primeiro lugar, a observacao feita a propo-
sito do cardcter positivo da obrigagio
imposta para a construgio de um espago
sem fronteiras internas & justa. Com efeito,
o estabelecimento de um regime de total
liberdade de circulagio das pessoas e a
supressio dos controlos nas fronteiras
internas da Comunidade ndo & sinénimo
de uma mera revogacio de todas as res-
tricdes existentes a livre circulagfo. Pressu-
poe a tomada de medidas positivas e,
sobretudo, a criacio de um sisterna geral
de cujo funcionamento bem sucedido
depende finalmente a aboli¢io dos contro-
los fronteiricos no mercado internos?,
Elementos constitutivos deste sistema sdo,
por exemplo, a cria¢gio de um mecanismo
de controlo comum nas fronteiras externas
da Comunidade, o forjar de uma politica

59 — Completando o que ji foi dito a respeito da comparagio
entre os artigos 7.°-A ¢ 48.° ¢ segs. do Tratado (v., supra,
n.” 46 ¢ segs.), sublinhe-se que reside neste aspecto a
principal diferenga entee, por um lado, o principio da livre
circulagio de pessoas, pelo menos como este ¢ definido nos
artigos 48.° ¢ segs. do Tratado ¢, por outro, a circulagio
num espaco sem fronteiras internas, que € o objectivo
visado pelo artigo 7.°-A do mesmo Tratado. A livre
circulagio dos artigos 48.° ¢ segs. do Tratado impds A
Comunidade ¢ ros Estados-Membros uma obrigagio, em
principio, negativa, no sentido de que proibia os entraves
nio justificados & circulagio das pessoas. Niio cquivale,
porém, a uma obrigagio de tomada de medidas positivas
de modo a que os Gltimos obstdculos existentes a respeito
da livre passagem das pessoas pelas fronteiras internas da
Comunidade — isto ¢, a obriga¢do de exibir um bilhete de
identidade ou passaporte — deixem de ser admissiveis ou
justificados. Esta obrigagio de natureza claramente mais
intensa ¢ diferente & introduzida pelo artigo 7.°-A do
Tratado CE. Nio ¢ possivel colocar no mesmo plano estas
disposicies de direito comunitario primrio ¢ atribuir
efeito directo ao artigo 7.°A apenas porque foi atribuido
efeito directo a alguns dos artigos 48.” ¢ segs. do Tratado.

[-6231



CONCLUSOES DE G. COSMAS — PROCESSO C-378/97

comum sobre questdes como o asilo,
emissdo de vistos ou a troca de informacoes
a respeito da circulagdo das pessoas.

59. O efeito directo do disposto no arti-
go 7.%-A & igualmente precludido pelo seu
ambito de aplicacdo ratione personae. Ja
referi que a cria¢do de um mercado interno
esta indissociavelmente ligada ao direito de
qualquer pessoa singular que circule nesse
espaco, de atravessar as fronteiras internas
sem ser objecto de qualquer controlo
sistematico fronteirico. No circulo dos
titulares deste direito estio também neces-
sariamente incluidas as pessoas singulares
que ndo sdo nacionais de um Estado-
-Membro. E isto porque se pretendéssemos
distinguir entre as pessoas que tém a
qualidade de cidaddos da Unido e as que
ndo dispdem dessa qualidade e privar estas
altimas dos direitos decorrentes (caso exis-
tam) do artigo 7.°-A, ndo seria possivel
finalmente a supressdo dos controlos fron-
teiricos no interior da Comunidade, dado
que estes controlos seriam necessirios para
apurar se a pessoa que atravessa a fronteira
¢ cidadio da Unifo (caso em que ndo
deveria ser controlado!) ou ndo. Como, por
conseguinte, a supressio dos controlos
fronteiricos sistematicos no interior da
Comunidade abrange (ou, pelo menos,
atinge) todas as pessoas singulares que se
encontram no territdrio de um Estado-
-Membro, & 6bvio que a obriga¢io da
Comunidade de suprimir todos os obsticu-
los 4 passagem das fronteiras internas ndo
pode concretizar-se se ndo quando estiver
completada a criacio de um sistema
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comum de controlo das pessoas que atra-
vessam as fronteiras externas da Comuni-
dade. E isto & necessario, primeiro, para
evitar o abuso desse direito de passagem
das fronteiras internas, em segundo lugar,
por razdes de funcionamento correcto do
mercado interno e, em terceiro lugar, por
razdes de respeito do direito fundamental
dos Estados-Membros a manterem a super-
visio dos seus assuntos internos.

60. A necessidade de que sejam tomadas as
medidas indispensaveis em matéria de con-
vergénecia das regulamentacdes nacionais
quanto 4 passagem das fronteiras externas
da Comunidade foi alias diagnosticada pelo
legislador constitucional comunitario. Por
isso, introduziu, na revisio de Maastricht,
o artigo 100.°-C no Tratado CE, através do
qual ¢ atribuida as instituigdes comunita-
rias competéncia, em prlmeuo lugar, para
determinar quais os paises terceiros cujos
nacionais devem dispor de um visto para
atravessar as fronteiras externas dos Esta-
dos-Membros e, em segundo lugar, para
tomar as medidas necessarias 4 criagdo de
um modelo-tipo de visto. No entanto,
suscitaram-se dividas quanto a questio de
saber se & possivel levar a cabo essa tarefa
legislativa a nivel puramente comunitario:
primeiro, os artigos 7.°-A e 100.°-C ndo
atribuem 4s instituicdes comunitarias todos
os poderes necessarios para a criagio de um
mecanismo comum de controlo adequado
das fronteiras externas, susceptivel de per-
mitir a supressdo dos controlos nas frontei-
ras internas; segundo, matérias conexas
com as dos artigos 7.%-A e 100.°-C sdo da
competéncia dos Estados-Membros, no
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quadro da colaboragdo intergovernamental
em matéria de Justica e Assuntos Internos,
estabelecida pelo Tratado de Unido Euro-
peia.

61. Mais precisamente, o artigo K 1 deste
Tratado, na sua redac¢do actual, qualifica
como «questdes de interesse comumn,
relativamente 4s quais os Estados-Mem-
bros devem «informar-se e consultar-se
mutuamente... de modo a coordenarem a
sua acgdo», a politica de asilo, as regras
apliciveis 4 passagem das pessoas nas
fronteiras externas dos Estados-Membros
e a0 exercicio do controlo dessa passagem,
as condicdes de entrada, circulagdo e
residéncia dos nacionais de paises terceiros
no territdrio dos Estados-Membros. E alias
significativo que o controlo dos actos
praticados no quadro da cooperagio esta-
belecida pelo artigo K do Tratado de Unido
Europeia niio caiba na competéncia do
Tribunal de Justica, Mesmo que se trate
ainda de uma hipotese, poder-se-ia pergun-
tar de que modo seria possivel ao Tribunal
de Justica concluir alguma vez que «chegou
a hora» da total execugio da obrigacio de
aboli¢io das fronteiras internas, quando
nio esti em posicio de apreciar em que
medida & que a unificagdo europeia atingiu
um estidio que determine logicamente a
supressio dos controlos nas fronteiras
internas, isto & as questdes relativas 4
cooperagio em matéria de controlo das
fronteiras externas, a politica de asilo, de
concessio de vistos, etc.

62. Deste ponto de vista, o Governo espa-
nhol tem razio quando sublinha a lacuna

legislativa do artigo 7.°-A, que, se por um
lado fixa 4s institui¢Ges comunitarias uma
obrigacio clara, por outro, nio lhes atribui
os poderes necessdrios para a sua concre-
tizagdo. Igualmente feliz & a comparagio
efectuada pelo Governo do Reino Unido
nas suas observagdes entre a livre circula-
cdo das pessoas e das mercadorias. Se as
mercadorias estdo finalmente sujeitas a um
regime de maior liberdade do que as
pessoas singulares — dado que os produtos
ndo estdo sujeitos 4 obrigacdo correspon-
dente & «exibicdo de passaporte ou bilhete
de identidade» nem a um controlo siste-
matico na passagem das fronteiras — essa
diferenga de tratamento decorre do facto de
que, enquanto que em relagdo ds mercado-
rias foi estabelecida a unido aduaneira, em
especial através do estabelecimento da
pauta aduaneira comum, em relagio as
pessoas singulares ndo foi ainda realizado
até agora um progresso equivalente (nem,
infelizmente, esta preocupag¢iio se contava
entre as prioridades da Comunidade) em
matéria de passagem das fronteiras que os
Estados-Membros mantém com paises ter-
ceiros.

iv) Quanto 4s mudangas que a eventual
entrada em vigor do Tratado de Amester-
ddo acarretard

63. Parece-me que reveste particular inte-
resse, além disso, que nos refiramos aos
altimos desenvolvimentos relacionados
com a revisio provavel dos textos de
direito primario, especialmente no dominio
da livre circulagio das pessoas e da aboli-
¢Ao dos obsticulos fronteirigos. Vale a pena
salientar liminarmente que as modificagdes
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introduzidas pelo Tratado de Amesterddo
no original status quo gerado pelo Tratado
de Maastricht sdo da maior importincia.

64. Antes de entrar nos detalhes, parece-me
indispensavel sublinhar que compreendo as
objec¢Bes que a andlise que segue podera
suscitar, A apreciagdo das disposi¢des do
Tratado de Amesterddo para a interpreta-
¢do do artigo 7.°-A do Tratado CE, parti-
cularmente no quadro das questbes preju-
diciais ora em exame, parece, de um ponto
de vista estritamente juridico, destituida de
qualquer utilidade pritica ou baseada
numa acrobacia metodolégica que nio &
compativel com os principios do positi-
vismo juridico. Com efeito, os factos com
interesse para a decisio da causa no
processo principal ocorreram muito antes
da assinatura do Tratado de Amesterddo —
que, de qualquer modo, no momento em
que estas conclusdes sdo redigidas, ainda
nio entrou em vigor.

65. Nio estd nas minhas intengdes, porém,
transformar a apreciacio dos desenvolvi-
mentos futuros num elemento de interpre-
tacdo do sentido de uma regra juridica.
Considero apenas que, no exercicio da sua
missdo, o Tribunal de Justica nio deve
ignorar as perspectivas de desenvolvimento
da ordem juridica comunitaria. No quadro
da livre circulagdo das pessoas, a progres-
sio da unificagdo europeia ja levou a
formulagdo de propostas de regulamenta-
¢do concretas que & muito provavel que
venham a integrar-se no texto do Tratado
CE, alterando o significado ¢ o contefido
das disposicoes actualmente em vigor do
direito comunitario primario.
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66. Mais exactamente, julgo Gtil confron-
tar o contetido de uma importante secgdo
de disposicdes incluidas no Tratado de
Amesterddo ao impulso suplementar pro-
gramado em matéria de liberdade de circu-
lagdo das pessoas. Essas disposicdes, inclui-
das no Titulo I1Ia 0, sob a epigrafe « Vistos,
asilo, imigracdo e outras politicas relativas
i livre circulagio de pessoas», que, de
acordo com o previsto no Tratado de
Amesterddo, serd aditado ao texto do
Tratado CE se e quando a sua revisdo tiver
lugar. As disposi¢es incluidas neste titulo
aprofundam significativamente as compe-
téncias da Comunidade em determinados
aspectos relacionados com a livre circula-
¢do das pessoas; a natureza juridica das
medidas adoptadas a nivel comunitario &
igualmente modificada. Como ja expliquei,
a seguir ao Tratado de Maastricht, as
questdes dos vistos, do asilo, da imigragdo
ou de passagem das fronteiras internas e
externas da Comunidade s6 podiam ser
objecto da cooperagiio intergovernamental
dos Estados-Membros e ndo da acgdo
autbnoma das Comunidades, com excep-
¢do de competéncias menores atribuidas a
Comunidade pelo artigo 100.°-C do Tra-
tado. Com o Tratado de Amesterddo, o
artigo 100.°-C, que nunca levou 4 tomada
de medidas de direito comunitario derivado
sobre as matérias a que se refere, foi
revogado.

67. Além disso, a maior parte das compe-
téncias que o artigo K do Tratado de Unido
Europeia atribuia a cooperagdo intergover-
namental foram transferidas para a Comu-
nidade. Por outras palavras, o objecto do
chamado «terceiro pilar» reduz-se e o

60 — As referéncias que farei as disposigdes que o Tratado de
Amesterdio aditou ao direito comunitario primério sé-lo-
-io com base na numeracio inicial, isto &, ndo seguirdo a
versdo consolidada dos Tratados.
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«primeiro pilar» da Unido, isto &, a Comu-
nidade refor¢a-se em contrapartida. Mais
precisamente, o novo artigo 73.°-I, tal
como este serd aditado ao Tratado CE, se
se concretizar a revisao de Amesterdio, fala
agora de um «espago de liberdade, de
seguranca e de justica», para cuja edifica-
¢do progressiva estabelece: «No prazo de
cinco anos a contar da data de entrada em
vigor do Tratado de Amesterdio, {O Con-
selho adoptara] medidas destinadas a asse-
gurar a livre circulagio de pessoas nos
termos do artigo 7.°-A, em conjugacio
com medidas de acompanhamento, com
ela directamente relacionadas, em matéria
de controlos na fronteira externa, asilo e
imigragao... ».

68. Esta obrigacdo & especificada no arti-
go 73.°-J, também ele inserido no Tratado
CE. Refere-se neste artigo que o Conselho,
decidindo nos termos de um determinado
procedimento, adoptard, sempre no prazo
de cinco anos a contar da data de entrada
em vigor do Tratado de Amesterddo, uma
série de medidas, das quais nos interessam
prioritariamente as seguintes: em primeiro
lugar, as destinadas a assegurar a aboli¢do
dos controlos nas fronteiras no interior da
Comunidade; segundo, as miedidas relati-
vas 4 passagem das fronteiras externas dos
Estados-Membros, que conterdo as normas
e processos a seguir pelos Estados-Mem-
bros para a realizagdo dos controlos de
pessoas nessas fronteiras e as regras em
matéria de vistos (lista dos paises terceiros
cujos nacionais estdo sujeitos a esta obri-
gacio ou que dela estio isentos, processos e
condi¢des de emissdio de vistos, modelo-
-tipo de visto); finalmente, medidas que
fixam as condigdes em que os nacionais de
paises terceiros podem viajar livremente no

territbério dos Estados-Membros durante
um periodo nio superior a trés meses 1,

69. Das disposi¢des citadas do Tratado de
Amesterddo decorrem as seguintes conse-
quéncias:

70. Em primeiro lugar, com a eventual
entrada em vigor do Tratado de Amester-
ddo, serdo reconhecidas 4 Comunidade,
através dos novos artigos 73.°-I e seguintes,
determinadas competénciasé? que estdo
directamente relacionadas com a execugio
da obrigagiio geral fixada pelo artigo 7.°-A
do Tratado CE em matéria de estabeleci-
mento do mercado interno. Os artigos
73.%1 e seguintes irdo, com efeito, explici-
tar e regular os mais importantes pardme-

61 — Sublinhe-se que o artigo 73.°-P aditado ao Tratado CE
pela revisio de Amesterddo reconhece expressamente a
competéncia do Tribunal de Justiga para apreciar a
legalidade das medidas tomadas com base nos artigos
73.°-1 ¢ segs. Apesar da manutengio de restrigoes, esta
evolugio constitui indubitavelmente um progresso quando
comparada com a quase marginalizagio total do Tribunal
de Justiga imposta pelo artigo K do Tratado de Unido
Europeia, na redacgio que the foi dada pelo Tratado de
Maastriche. Se forem adoptadas as disposigdes estabeleci-
das pelo Tratado de Amesterddo, presumo que o juiz
comunitdrio terd, mais dia menos dia, a faculdade de
apreciar se existem as «medidas de acompanhamento»
necessirias para que as expectativas geradas pelo arti-
go 7.%A (&unmo a0 estabelecimento de um mercado
interno ¢ de um espago sem fronteiras internas possam
tornar-se uma realidade.

62 — Nio pretendo, com esta observagio, imiscuir-me no debate
a propdsito da questio de saber se as competéncias
comunitirias em causa sio adequadas ¢ suficientes para
a criagiio de um espago de absoluta liberdade em matéria
de livre circulagiio das pessoas ou se encontram obstéiculos,
em especial, devido & manutengio de competéncias
paralelas a favor dos Estados-Membros nos dominios da
politica de asilo ¢ de imigragio. Com cfcito, algumas
destas questdes continuam a fazer parte do ambito de
competéncias da cooperagiio intergovernamental, por
forga dos novos artigos K.1 ¢ segs. do Tratado da Unido
Europceia {na redacgio que lhe Foi dada pela revisio de
Amesterdiio). Basta-nos constatar que o Tratado de
Amesterddo, ao transferir do terceiro para o primeiro
pilar uma competéncia regulamentar estabelece, em prin-
cipio, as bases para a execugdo da imposigio geral do
artigo 7.°-A do Tratado, bases essas que, em gualquer
caso, nio existem na presente fase de unificagio europeia.
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tros da livre circulagio das pessoas a que se
refere o artigo 7.°-A. Dito de outro modo,
as disposi¢bes em causa do Tratado de
Amesterddo constituem complementos
indispensiveis que completam o sistema
que o artigo 7.°-A, ora em analise, preten-
deu criar 63,

71. Esta tese é reforcada pela constatacio
de que, tanto o artigo 73.°I como o
artigo 73.°-] remetem directamente para o
artigo 7.°-A do Tratado CE. De onde se
deduz a contrario a conclusio de que, antes
da alteragdo constitucional iminente —
refiro-me 4 entrada em vigor da recente
revisdo do Tratado — e a falta dos poderes
e procedimentos comunitirios correspon-
dentes que foram decididos em Amester-
ddo, continua a ser impossivel a completa
realizacio da imposicdo do artigo 7.°-A do
Tratado CE, directamente e apenas pela
aplicacdo automatica deste; por conse-
guinte, é impossivel reconhecer efeito
directo 4 disposicio do Tratado aqui em
causa, pelo menos no aspecto da aboli¢io
dos controlos fronteiricos no interior do
mercado interno 4,

63 — Por outras palavras o «egpago sem fronteiras internas» que
o legistador do Acto Unico Europen pretendia edificar
através do artigo 7.°-A (actual artigo 8.°-A) pressupde
como condigdo sine qua non da sua existéncia, a instau-
ragio de um «espago de liberdade, de seguranga e de
justiga», cuja previsdo constitucional sd veio a existir com
o Tratado de Amesterdio.

64 — Acresce que, o teor dos artigos 73.°1 e 73.°&] ue o
Tratado de Amesterddo espera aditar aos textos de direito
comunitirio primirio demonstra arelagdo estreita que liga
a aboligdo dos controlos fronteirigos nas fronteiras inter-
nas da Comunidade 4 tomada de medidas a respeito da
passagem das fronteiras externas dos Estados-Membros e
as condigdes de circulagdo no interior da Comunidade dos
nacionais de paises terceiros. Niio & despiciendo alias que,
na sua alinea a), o artigo 73.°1 se refira expressamente a
«medidas de acompanhamento» em ligagio directa com a
criagio de um espaco sem fronteiras, tal como este &
definido no artigo 7.°-A do Tratado. Dito de outro modo,
o legislador constitucional comunitario reconhece directa-
mente — ainda que tardiamente, depois das expectativas
geradas pela introdugdo do artigo 7.°-A no texto do
Tratado — que a aplicagdo integral e directa deste artigo
s6 & possivel em ligacdo indissoltvel com a tomada de
medidas de acompanhamento, pelo menos em matéria de
aboligio dos controlos fronteirigos nas fronteiras internas
da Comunidade.
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72. Finalmente, e talvez seja isto o mais
importante, a obrigagio imposta pelos
artigos 73.%1 e seguintes de tomada das
medidas necessarias ao estabelecimento
progressivo de um «espago de liberdade,
de seguranga e de justica» ndo é de
execucdo imediata, antes se prevendo um
prazo de «cinco anos a contar da data de
entrada em vigor do Tratado de Amester-
ddo». Se, portanto, as exigéncias especifi-
cas de tomada de medidas que assegurem
«a auséncia de controlos de pessoas, quer
se trate de cidaddos da Unifo, quer de
nacionais de paises terceiros, na passagem
das fronteiras internas» %5, exigéncias
impostas pelos artigos 73.°-I e seguintes se
ligam 4 atribui¢do 4 instituigdo comunita-
ria competente de um prazo de cinco anos
para a sua concretizagdo (prazo este que,
evidentemente, ainda ndo comecou a cor-
rer), ndo vejo como & que o prazo limite de
31 de Dezembro de 1992 fixado pelo
artigo 7.°-A do Tratado CE para o estabe-
lecimento de um mercado interno pode ser
interpretado de modo a tornar desde ja
proibida a realizacdo de controlos frontei-
ricos nas fronteiras internas da Comuni-
dade. J4 mencionei que se poderia contra-
por a este raciocinio que ele se baseia numa
revisdo constitucional hipotética. Enquanto
os artigos 73.°1 e seguintes ndo forem
incorporados nas disposi¢des em vigor do
Tratado, do ponto de vista do direito
positivo, ndo se pde a questdo de «ressus-
citar» indirectamente os prazos a respeito
da adop¢do das medidas comunitarias
necessarias a abolicio dos controlos fron-
teirigos no mercado interno. Todavia, pare-
cer-me-ia particularmente desajustado o
eventual reconhecimento de que, até &
introdugdo do Tratado de Amesterddo no
corpo das regras de direito comunitario
primério aplicivel, o artigo 7.°-A do Tra-

65 — Artigo 73.°-], n.° 1, do Tratado CE, aditado pelo Tratado
de Amesterddo.
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tado CE, na sua redacgdo actual, tem efeito
directo desde 31 de Dezembro de 1992,
efeito directo esse que, segundo toda a
probabilidade, serd abolido logo que a
revisio iminente do Tratado se efective.

73. Resumindo, depois do exame da evo-
lucio global do direito comunitrio prima-
rio e da dindmica ligada 4 revisio iminente
ao nivel das disposi¢es fundamentais,
parece-me correcto, por razdes de coerén-
cia juridica, de metodologia e também de
boa politica jurisprudencial, concluir que o
artigo 7.°-A do Tratado CE n#o tem efeito
directo, em especial no que diz respeito 4
questio da total abolicio das fronteiras
internas da Comunidade.

v) A jurisprudéncia Baglieri

74. A esta mesma conclusio tinha, aliis,
chegado o Tribunal de Justica no ja referido
acorddo Baglieri %6, No quadro deste pro-
cesso, pbs-se a questdo de saber em que
medida & que o artigo 8.°-A do Tratado
CEE (actual artigo 7.°-A do Tratado CE)
podia ser interpretado no sentido de que,
na falta de medidas de direito derivado que
impusessem aos Estados-Membros a obri-
gacdo de admitirem a filiagio obrigatéria
no sistema nacional de seguranga social das
pessoas que tivessem estado sujeitas ao
seguro obrigatdrio de outro Estado-Mem-
bro, esta obrigacdo existia.

66 — V., supra, nota 58.

75. O advogado-geral, F. G. Jacobs consi-
derou que «resulta manifestamente dos
termos do artigo 8.°-A que este artigo ndo
se destina, em si, a harmonizar as disposi-
¢Bes dos Estados-Membros relativas 4 livre
circula¢do de pessoas. Mesmo apds a data
de 31 de Dezembro de 1992, indicada no
artigo 8.°-A, ndio pode ser entendido como
tendo esse efeito» 67,

76. Neste mesmo processo, o Tribunal
declarou que o artigo em causa do Tratado
«... nio pode ser interpretado no sentido de
que, na falta de medidas adoptadas pelo
Conselho até 31 de Dezembro de 1992 e
que imponham aos Estados-Membros a
obriga¢io de admitir a inscri¢io voluntaria
no sen regime de seguranga social de
pessoas que anteriormente estiveram sujei-
tas ao seguro obrigatdrio noutro Estado-
-Membro, essa obrigag¢io resulta automati-
camente do termo desse periodo.

Com efeito, como o advogado-geral obser-
vou no ponto 14 das conclusdes, tal obri-
gaciio pressupde a harmonizacio das legis-
lagdes dos Estados-Membros em matéria de
seguranga social, harmonizagio essa in-
existente no estado actual do direito comu-
nitario» 68,

77. £ este mesmo raciocinio que, na minha
opiniio, deve seguir-se no presente pro-
cesso, com a diferenca de que as questdes
relativamente As quais & necessario tomar

67 — N.° 11 das conclusdes.
68 — N.” 16 ¢ 17 do acordio Baglieri, ja referido na nota 58.
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medidas comuns de origem comunitiria ou
nacional sdo as que se relacionam com a
convergéncia das legislacdes nacionais em
matéria de passagem das fronteiras exter-
nas da Comunidade, a politica de imigra-
¢do, a concessdo de vistos e de asilo
politico, bem como a troca de informacdes
nestas matérias. Concluindo, o artigo 7.°-A
ndo pode ser interpretado no sentido de que
imp&e, automaticamente, desde 31 de
Dezembro de 1992, a abolicdo dos contro-
los fronteiricos no interior da Comunidade.

C — Quanto ao seniido e ao cardcter
vinculativo do artigo 8.°-A do Tratado

78. O artigo 8.°-A, depois da sua intro-
dugio pelo Tratado de Maastricht, integra-
-se na parte segunda do Tratado CE, que
trata da cidadania da Unido. Este artigo
reconhece expressamente o direito de qual-
quer cidaddo da Unido de circular e per-
manecer livremente no territdrio dos Esta-
dos-Membros.

a) O lugar que ocupa o artigo 8.°-A no
sistema do Tratado

79. Foi alegado que o artigo 8.°-A do
Tratado nfo tem por si s6 qualquer con-
teddo regulamentar constituindo apenas
uma declaragio geral, juridicamente redun-
dante, que condensa com caricter nio
vinculativo o que & estabelecido noutras
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disposi¢bes, mais especificas, do direito
comunitirio primario e derivado. Deste
ponto de vista, a questdo da produgio de
efeito directo pelo artigo em causa nio se
poe.

80. Esta abordagem ndo me convence por
muitas razdes. Em primeiro lugar, subes-
tima a missdo conformadora do legislador
comunitario constitucional apresentando-a
como destituida de substincia. Ignora
igualmente a dindmica evolutiva do fend-
meno comunitirio, precisamente quando
esta dindmica € visivel em todas as fases de
evolu¢io do direito escrito € da jurispru-
déncia em relagdo 4 livre circulagio das
pessoas. Finalmente, a minha oposicdo
baseia-se principalmente na propria letra e
no espirito do artigo em causa, do qual
julgo que se retiram importantes argumen-
tos a favor do caricter original, vinculativo
e fundamental do nele disposto.

81. Nido & por acaso que os autores do
artigo em questdo recorrem, pela primeira
vez, a um vocabulario constitucional, uti-
lizando termos como «direito» e «cidaddo
da Unido», que, antes da revisdo de Maas-
tricht, estavam manifestamente ausentes do
texto do Tratado. Até entdo, o legislador
comunitirio tinha evitado sistematica-
mente referir-se expressamente a direitos
conferidos a pessoas singulares ou colecti-
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vas, mesmo nos casos em que tal era
evidente 62,

82. De um ponto de vista mais geral, a letra
dos Tratados constitutivos antes da revisio
de Maastricht dava a impressdo de que as
pessoas sd indirectamente eram tratadas
como sujeitos de direito, isto & como
titulares autdbnomos de direitos e obriga-
¢oes. Era por repercussio que beneficiavam
das consequéncias favoriveis para elas da
aplicagdo directa de uma regra comunitaria
e, de um modo mais geral, da realizagio
dos objectivos de natureza econdémica da
ordem juridica comunitiria. O objectivo
central da norma comunitiria era inicia-
Imente o desenvolvimento da prépria
Comunidade e o sucesso dos seus objecti-
vos fundamentais, mesmo nos casos em que
as pessoas eram directamente incluidas no
dmbito de aplica¢io da norma em causa,
como era por exemplo o caso dos arti-
gos 48.° e seguintes do Tratado.

83. K esta omissdo do direito comunitario
que a introdugdo de certas disposicdes no
Tratado, como a do artigo 8.°-A a respeito
da cidadania da Unifo e dos direitos a esta
ligados, visa remediar. Este artigo inspira-se
da mesma filosofia antropocéntrica que a
que caracteriza as restantes disposi¢des do
titulo em causa. Uma categoria de pessoas,
os cidaddos da Unido, torna-se titular de

69 — Um exemplo significativo & o artigo 119.° do Tratado que
impde que [os Estados-Membros] «assegurariio» a aplica-
do do principio de igualdade de remuneragio entre
fomens ¢ mulheres por trabalho cquivalente, sem referir
expressamente o obvio: o dircito dos trabalhadores,
independentemente do seu sexo, d igualdade de tratamento

em matéria de remuneragaes.

determinados direitos — no caso que ora
nos interessa, o direito de circular e de
permanecer livremente no territorio dos
Estados-Membros — independentemente
da questdo de saber se o beneficio desse
direito é acompanhado da promocio de
outros cbjectivos ou finalidades comunita-
rias.

84. £ neste aspecto que reside uma das
mais importantes diferengas entre o arti-
go 8.%-A e os artigos 48.° e seguintes do
Tratado. Estes institufram a favor dos
nacionais dos Estados-Membros uma facul-
dade, de caricter funcional, que lhes &
concedida para ser exercida com vista ao
objectivo da criagio de um mercado
comum, que nfio podia deixar de ter como
elemento constitutivo facilitar 4s pessoas o
exercicio de actividades econbémicas. Ao
contririo, o artigo 8.°-A institui a favor
dos nacionais dos Estados-Membros (agora
na qualidade de cidaddos da Unido) uma
faculdade de natureza substancial, isto &,
um direito no verdadeiro sentido do termo,
que existe para ser exercido independente-
mente do seu fim, em beneficio do proprio
titular ¢ nfio da Comunidade e do atingir
dos objectivos desta.

85. A distdncia entre o regime anterior de
livre circulagio e o que foi criado pela
introdugo do artigo 8.°-A ndo equivale,
portanto, apenas, ao alargamento ratione
personae do circulo de pessoas cobertas
pelo manto protector desta liberdade. Dito
de outro modo, o artigo 8.°-A ndo se
esgota apenas na salvaguarda e consagra-
¢do constitucionais do «acervo comuniti-
rio», tal como este se configurava até
entdio, integrando no circulo das pessoas

I-6239



CONCLUSOES DE G, COSMAS — PROCESSO C-378/97

que podiam circular livremente também
outras categorias de pessoas sem actividade
econbmica. Consagra, além disso, um
direito de natureza diferente, o da prépria
circulacdo, decorrente da qualidade de
cidaddo da Unido e nio um elemento
auxiliar da unificagdo europeia, no plano
econdmico ou outro.

86. Em consequéncia, a liberdade de circu-
lagdo como finalidade em si mesma consti-
tuinte da qualidade de cidaddo europeu e
ndo apenas um pardmetro do mercado
comum ndo tem apenas um Aambito de
aplicacdo legal diferente. Distingue-se
igualmente — e de modo mais fundamen-
tal — quanto A natureza dos direitos que
atribui aos sujeitos de direito e quanto ao
alcance do direito a assegurar pelas auto-
ridades comunitarias e nacionais. Esta
constatagdo pode tornar indispensavel
uma releitura «actualizada» dos dados
legislativos e jurisprudenciais forjados de
acordo com a visdo classica do contetido e
do alcance do principio da livre circulagdo
ou ainda o pdér em questio de solugBes
consagradas, como a que se refere 4
obrigacdo de exibigdo de passaporte ou de
bilhete de identidade na passagem das
fronteiras internas da Comunidade.

87. Antes de examinar, porém, esta questdo
especifica do ponto de vista da finalidade
do artigo 8.°-A, que constitui o nficleo
central das questdes prejudiciais colocadas,
parece-me necessario esclarecer que o
artigo em causa produz, de facto, efeitos
directos na ordem juridica comunitaria.
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b) Quanto ao efeito directo do artigo 8.°-A
do Tratado

88. A favor do reconhecimento de efeito
directo milita, em primeiro lugar, a formu-
lagdo gramatical das disposi¢bes em causa.
Mais precisamente, & significativa a escolha
da frase do autor do n.° 2 do artigo 8.°-A,
que confere ao Consetho o poder de
adoptar disposicdes para «facilitar» o
exercicio dos direitos de circulacdo e per-
manéncia a que se refere o n.° 1 do mesmo
artigo. Daqui decorre, por conseguinte, que
esses direitos ja foram criados, que existem
e se aplicam directamente por forca do
n.° 1 do artigo 8.°-A; em relagdo ao exer-
cicio desses direitos, a intervencdo do
Conselho tem um caracter subsididrio e
nfo caricter constitutivo.

89.  ainda interessante a referéncia ds
conclusdes comuns da doutrina constituci-
onal europeia. O direito de um cidaddo de
circular livremente no interior da ordem
juridica liga-se ao direito fundamental da
liberdade pessoal que constitui a coroagdo
dos direitos do individuo. Os direitos desta
categoria apresentam como caracteristica
comum o facto de produzirem directamente
os seus efeitos juridicos a partir da sua
consagracdo num texto constitucional, sem
que o seu exercicio fique necessariamente
dependente da tomada de medidas especiais
pelo legislador ou pela administragdo. A
sua aplicagdo directa resulta da sua natu-
reza negativa (status mnegativus): o seu teor
vinculativo estende-se 4 imposi¢io as ent‘Li-
dades que exercem o poder pablico de se
absterem de medidas e acgBes que eveh—
tualmente afectem a esfera pessoal dos
titulares dos direitos. Claro que é possivel
que sejam impostas restricdes ao exercicio
destes direitos, mas para tal &, porém,
necessario que sejam justificadas e que
nio prejudiquem o direito individual no
seu nicleo essencial.
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90. Na minha opinido, estas conclusdes
devem ser transpostas também para o caso
do direito de livre circulaciio e permanéncia
consagrado pelo artigo 8.°-A do Tratado a
favor dos cidaddos da Unido. Este artigo
tem a particularidade de instituir na ordem
juridica comunitaria um direito puramente
individual, que tem a forma correspondente
ao direito de livree circulagfio assegurado ao
nivel constitucional nas ordens juridicas
nacionais dos Estados-Membros. Por esta
razdo, produz efeitos directos, no sentido
de que impde o respeito do direito de livre
circulagio e permanéncia dos cidaddos
europeus ds autoridades comunitirias e
nacionais e, mais especificamente, que se
abstenham de estabelecer restrices que
afectem o niicleo fundamental desses direi-
tos. Estas observagdes tém particular
importincia para a interpretagdo de uma
parte do n.° 1 do artigo 8.°-A, segundo a
qual, o direito de livre circulagdo ¢ perma-
néncia € reconhecido «sem prejuizo das
limitagGes e condigBes previstas no presente
Tratado e nas disposi¢cdes adoptadas em
sua aplicacdo». Esta reserva basta para
afastar o reconhecimento do efeito directo
do artigo 8.°-A? Penso que ndo. A frase em
causa nio prejudica o efeito directo do
direito conferido, isto &, ndo anula a forma
clara e incondicional das disposi¢des a
interpretar. Como bem sublinha a Comis-
sdo, este Tribunal chegou, no passado, sem
hesita¢bes, 4 mesma conclusio quando
decidiu sobre a interpretacio de disposices
do Tratado cuja aplicagio era acompa-
nhada de reservas genéricas’0, E, alias,

70 — O exemplo mais interessante ¢ o do artigo 48.° que
consagra a livre circulagio dos trabalhadores «sem
prejuizo das limitagdes justificadas por razées de ordem
piblica, seguranga pfiblica e saide phiblica». Quanto ao
efeito directo do artigo 48.% v., supra, n.”* 27 ¢ segs.

uma caracteristica propria de qualquer
direito reconhecido por uma ordem juri-
dica, o facto de nio ser exercido de forma
descontrolada e em prejuizo de outros
direitos ou interesses juridicos mas estar
sujeito a limites e restrigdes que sdo indis-
pensiveis ao funcionamento correcto do
sistema juridico no qual se inserem.

91. A introdugdo dessas reservas no texto
do n.° 1 do artigo 8.°-A pode, no entanto,
restringir de outro modo o Ambito obriga-
tério do direito de livre circulagio e
permanéncia conferido. Mais precisamente,
sustentou-se que 7! o facto de a previsdo do
artigo em causa ndo ter sido feita pelo
legislador em termos absolufos mas «nas
condigdes» previstas pelo direito comuni-
tario primario ¢ derivado tem o seguinte
significado: embora ndo prive esta disposi-
¢io do seu efeito directo, limita, no
entanto, esse efeito ao quadro em que ja
tinha sido conformado anteriormente o
direito de livre circulagdo das pessoas com
base nas regras de direito comunitirio
anteriores. Dito de outro modo, o efeito
directo do artigo 8.°-A ndo pode levar a
exceder os limites que tinham sido fixados
ao exercicio da livre circulagdo das pessoas,
tal como este fora consagrado pelos arti-
gos 48.° e seguintes do Tratado e pelas
normas de direito comunitirio derivado
nesta matéria. Em relagio a4 questio que
nos ocupa, admitir este raciocinio levaria a
que fosse reconhecido a todos os cidadidos
da Unido o direito de circularem e perma-
necerem liviemente no interior da Comu-
nidade, sob condi¢fio, porém, de exibic¢io
do passaporte ou de um bilhete de identi-
dade, uma vez que esta condi¢do se encon-
tra prevista pelas regras do direito deri-
vado.

71 — V., os argumentos desenvolvidos pela Comissio nas
observagdes que apresenton, pontos 27 e segs.
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92. Reconheco que este raciocinio tem
algum fundamento na letra do artigo 8.°-A.
Deve, porém, ser rejeitado porque nio
coincide com o espirito da norma em
exame nem com quanto ja foi acima
referido a respeito do lugar especial e da
importincia fundamental do artigo 8.°-A
no sistema de regras do Tratado CE, no
quadro de uma Comunidade de natureza
geral e ndo apenas econdmica.

93. Se os direitos consagrados pelo arti-
go 8.%-A constituissem apenas uma reafir-
macdo do que ja era reconhecido pela
ordem juridica comunitiria através de
outros preceitos a respeito da livre circula-
¢do das pessoas, ndo se justificaria o
aditamento do artigo em causa no texto
do Tratado nem naturalmente em posi¢do
tdo nevralgica. Ja foi explicado que, através
da jurisprudéncia e do direito derivado, o
circulo de pessoas ds quais & reconhecida
liberdade de circulagdo por forca do mer-
cado comum ja tinha sido alargado signi-
ficativamente mesmo antes de Maastricht
para incluir todos os cidaddos dos Estados-
-Membros e os familiares destes, indepen-
dentemente do exercicio de uma actividade
econémica, «na condi¢io de disporem,
para si proprios e para as suas familias,
de um seguro de doenga que cubra todos os
riscos no Estado-Membro de acolhimento e
de recursos suficientes para evitar que se
tornem, durante a sua permanéncia, uma
sobrecarga para a assisténcia social do
Estado-Membro de acolhimento» 72,

72 — Artigo 1.° n.° 1, da Directiva 90/364, ja referida.
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94. Se seguissemos a interpretacdo, parti-
cularmente restritiva, do artigo 8.°-A que
acabamos de referir, tornando a aplicacio
dos direitos que este reconhece totalmente
dependente do modo e das condi¢Bes de
aplicacdo do principio da livre circulagdo
tal como estes se configuravam antes da
revisio de Maastricht, o artigo 8.°-A per-
deria uma boa parte da sua eficacia. Parece
que ndo teria outros efeitos juridicos além
de alargar, muito pouco, uma situacio
favoravel, que ja existia na altura da
Comunidade Econdmica Europeia, para
passar a abranger os cidaddos comunitarios
que nfo disponham de um seguro de
doenca e de recursos suficientes.

95. O artigo 8.°-A ndo foi estabelecido,
porém, apenas para esses casos marginais.
Explicou-se acima que a sua fung¢do basica
€ o reconhecimento de um direito funda-
mental aos cidaddos da Unido, cuja natu-
reza, dimensdo e alcance é diferente dos
efeitos favoraveis que produzia o respeito
do principio comunitario classico de livre
circulagio das pessoas, por forca dos
artigos 48.° e seguintes do Tratado ou das
regras nesta matéria do direito comunitario
derivado. O artigo 8.°-A introduz no
direito comunitario um acréscimo da con-
cep¢do do principio de livre circulago até
entdo consagrada.

96. Se, portanto, a passagem das fronteiras
dependia até agora sempre da exibi¢do do
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passaporte ou do bilhete de identidade, no
sentido de que essa exibi¢do constituia uma
«condi¢do» admissivel do exercicio da
liberdade de circulag¢do, tal ndo significa
que a «condicio» em causa rege automa-
ticamente e onera de qualquer modo o
exercicio do direito de livre circulacio e
permanéncia consagrado pelo artigo 8.°-A.
Para transpor esta «condi¢do» para o
quadro de aplicacio do artigo 8.°-A, &
indispensavel que esta ndo constitua uma
restri¢do injustificada do direito especifico
que & atribuido por este artigo e que ndo
afecte o nficleo essencial do direito em
causa. Esta &, na minha opinido, a fnica
interpretagdo do n.° 1 do artigo 8.°-A — ¢,
em especial, da reserva neste contida a
respeito das «limitagdes e condicbes» pré-
-existentes — que preserva o «efeito atil»
deste artigo e demonstra a sua particular
importincia no sistema normativo do Tra-
tado.

c) O artigo 8.°-A ¢ os controlos fronteiricos
no interior da Comunidade

97. Decorre do que acima fica dito que o
artigo 8.°-A do Tratado CE introduziu no
dominio do direito comunitario um direito
individual fundamental com efeito directo,
consistente na faculdade reconhecida aos
cidaddos da Unido de circularem e perma-
necerem livremente no interior da Comu-
nidade. O estabelecimento de limitacdes ¢
condi¢Bes ao exercicio deste direito &
concebivel se essas medidas forem justifi-

cadas e ndo afectarem o niicleo fundamen-
tal do direito. Deste ponto de vista, verifi-
car-se-4, por um lado, se podem ser permi-
tidas as limitagdes e condi¢bes que ja
tinham sido colocadas pelo direito comu-
nitario a livre circulagdo das pessoas — tal
como a conheciamos até agora — e, por
outro, se sdo permitidos os limites que lhe
serdo colacados no futuro pelo legislador
comunitario. Note-se que, como correcta-
mente sustenta a Comissdo nas suas obser-
vagdes, quando se pergunta até que ponto é
que uma restri¢io ou condigio & compati-
vel com o artigo 8.°-A do Tratado, é
necessario ter presente que a garantia da
liberdade de circulagdo constitui a regra,
que deve ser interpretada de modo lato, ao
passo que os limites fixados tém caricter
excepcional, pelo que devem ser interpre-
tados em sentido estrito.

98. Particularmente em relagdo a questiio
da passagem das fronteiras internas da
Comunidade, a especificidade, na minha
opinido, que distingue o artigo 8.°-A do
direito comunitario de livre circulagdo das
pessoas até entio vigente, € a seguinte:
enquanto que, no passado, a realizagio de
controlos fronteirigos sistematicos ¢ a
imposi¢do da obrigacio de apresentacio
do passaporte ou de um bilhete de identi-
dade constituiam um obsticulo geralmente
admitido i passagem das fronteiras, sem
que se pusesse a questdo de saber até que
ponto essa restri¢io era justificada em cada
€aso, essa posi¢iio ja nio é evidente quando
se poe a questdio da aplicacio do arti-
go 8.%-A do Tratado. Mais precisamente, a
admissdo do regime dos controlos sistema-
ticos nas fronteiras pressupbe, ou que o
direito de livre circulagio do artigo 8.°-A
nio & entravado pelo exercicio desses
controlos e pela imposicio da obrigagio
geral de exibi¢io de documentos de viagem
na passagem das fronteiras internas da
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Comunidade, ou que esse obstaculo se
encontra, em qualquer caso, justificado
em si mesmo e que ndo afecta o nficleo
essencial do direito em causa.

99. Julgo que estas condi¢des ndo existem
no caso do artigo 8.°-A. Em primeiro lugar,
a fixacdo de restricbes a4 passagem das
fronteiras internas constitui claramente um
obstéculo 4 livre circulagdo consagrada por
este artigo. Além disso — e talvez seja isto
o mais importante — esse obstaculo afecta
o direito que resulta do artigo 8.°-A de
modo sensivelmente mais claro do que
aquele que onerava a situacdo juridica dos
nacionais dos Estados-Membros que viaja-
vam no perfodo anterior 4 introducdo do
referido artigo.

100. Recorde-se que em caso de aplicagdo
dos artigos 48.° e seguintes, o fim altimo
do reconhecimento da livre circulagdo a
favor dos nacionais dos Estados-Membros
era a sua mudanca para outro Estado-
-Membro, dado que esta mudanga era
benéfica para o mercado comum?73, O
objectivo de realizacio do mercado comum
(quer por via do fornecimento de trabalho e
servicos, quer por via do consumo de
produtos e servicos) ndo é comprometido
de forma significativa pelo simples facto de
se impor em geral ds pessoas que se
deslocam a apresentagio do respectivo
passaporte ou bilhete de identidade. Por

73 — Mesmo a simples estada num Estado diferente do da
nacionalidade de uma pessoa que nfo trabalhe mas tenha
rendimentos apresenta um interesse econdmico, visto que
esta pessoa ndo poder deixar de consumir bens ou receber
servigos. Deste ponto de vista, a livre circulagdo de quase
toda a gente, mesmo dos que ndo exercem qualquer
actividade, tem uma incidéncia econdmica que vai no
sentido do mercado comum,
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esta razio, a obrigagdo correspondente,
apesar de constituir um obsticulo 4 livre
circulagfio, nfo foi nunca considerada con-
triria ao disposto nos artigos 48.° e seguin-
tes do Tratado CE,

101. Inversamente, o estabelecimento exac-
tamente do mesmo obstaculo ao exercicio
do direito do artigo 8.°-A prejudica de
modo muito mais grave este direito. A livre
passagem das fronteiras é em si mesma um
elemento constituinte importante do direito
de livre circulagdo dos cidaddos e ndo
apenas um meio de realizagio do mercado
comum 74, O obsticulo em causa pode
atingir o proprio titular do direito, isto ¢,
o cidaddo da Unido, visto que ndo lhe
permite retirar desse direito todas as con-
sequéncias favoraveis possiveis 7°. Alids, &
insepardvel da qualidade de cidaddo de
uma ordem juridica o reconhecimento (em
principio) da faculdade de circular sem
controlos no territorio abrangido por essa
ordem juridica. Deste ponto de vista, o
cidaddo da Unido encontra-se na mesma
posicdo que o cidadio de um Estado-
-Membro. Tal como é problematico do
ponto de vista do direito constitucional a
divisdo do territorio nacional em zonas
para cuja passagem sdo efectuados contro-
los gerais e sistematicos aos cidaddos e se
exige a permanente exibicdo do bilhete de
identidade, também & questionavel, do
ponto de vista das finalidades do direito

74 — V., supra, a anélise que fiz sobre a diferenga entre direito
funcional e direito essencial de livre circulagdo.

75 — Esta tese j4 ndio tem cabimento no caso dos artigos 48.° ¢
segs. Os obstaculos existentes & passagem sem controlos
das fronteiras ndo afectam a substancia dos «direitos» que
decorrem da livre circulagdo.
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comunitirio actual, a manuten¢io desse
tipo de restricdes gerais na aplicacio do
artigo 8.%-A.

102. Por conseguinte — pelo menos no
plano dos principios — a organiza¢do de
controlos sisteméticos de todos os cidaddos
da Unido que atravessem as fronteiras
internas da Comunidade e a imposicdo a
estes da obrigacdo geral de apresentacio do
passaporte ou do bilhete de identidade
constituem obstaculos que afectam a sub-
stincia do direito consagrado pelo arti-
go 8.°-A do Tratado CE e que ndo sdo
automaticamente licitos ou justificiveis.

103. Isto ndo significa, porém, que a impo-
si¢do de tais obstaculos seja impenséavel. O
efeito directo do artigo 8.°-A ndo pode
significar que atribui a cada cidaddo da
Unifio a possibilidade de atravessar sempre
as fronteiras sem apresentar um bilhete de
identidade ou passaporte. A aboli¢io geral
dos controlos nas fronteiras no interior da
Comunidade nio resulta do artigo 8.°-A do
Tratado, visto que, como vimos, ndo é
directamente imposta pelo artigo 7.°-A 76
do mesmo Tratado, que trata a questio em
termos gerais.

76 — A Comissio baseia em grande parte o seu raciocinio no
argumento de que o artigo 8.°A nio pode, por si so, ter
um dmbito de aplicagio mais largo do que o que tém os
artigos 8.°-A ¢ 7.%A juntos. Esta abordagem &, em
principio, correcta, Com efeito, se o artigo 7.%-A, que
csmbcllccc a_obrigagio comunitiria da criagio dc um

espago sem fronteiras, ou, dito de outro modo, a aboligio
'cmf dos controlos comunitirios ndo produz efeitos
directos, essa mesma obrigagio nio pode adquirir indi-
rectamente, por aplicagio do artigo 8.°-A, um caracter
vinculativo mais intenso. Contudo, a partir desta observa-
¢do justa, a Comissio deduz conclusdes erradas, conside-
mnd]o que o status quo regulamentar que preceden a
introdugdo do artigo 8.°-A, isto &, a imposigio da obriga-
¢io geral de exibigio do passaporte ou do bilhete de
identidade, como nilo é posto em causa na sua totalidade
pelo artigo 7.°-A continua em vigor do mesmo modo sem
ser afectado minimamente pelo nﬁimmcnto do artigo 8.°-A
ao texto do Tratado.

104. O artigo 8.°-A limita-se a estabelecer
uma obrigacdo especifica a cargo dos
organismos do poder piiblico de se abste-
rem de medidas ou de actos que constituam
obstaculos desproporcionados ao exercicio
do direito que & reconhecido por esse
mesmo artigo, salvo se esses obsticulos
satisfizerem determinados critérios de
modo a poderem ser considerados compa-
tiveis com o direito comunitirio. Esses
critérios sdo, na minha opinido, os mesmos
que ja foram formulados pela jurisprudén-
cia relativamente aos artigos 48.° e seguin-
tes do Tratado 77. Nio &, porém, evidente,
que a aplicagdo dos critérios em discussdo
em relagdo ao artigo 8.°-A leve aos mesmos
resultados que os que se obtinham quando
as regras aplicaveis eram apenas os arti-
gos 48.° e seguintes do Tratado, Como ja
expliquei, considero que o teor dos artigos
8.°-A e 48.° e seguintes ndo é coincidente.
Por conseguinte, um obsticulo a livre
circulagdo que seja considerado admissivel
a nivel comunitario 4 luz dos artigos 48.° ¢
seguintes pode eventualmente ser julgado
incompativel com o direito comunitério
por ofender o direito que decorre do
artigo 8.°-A,

105. Transpondo a referida jurisprudén-
cia”® para o quadro do artigo 8.°-A, ter-
-se-d que admitir que um obsticulo suscep-

77 — O recurso aos mesmos critérios jurisprudenciais demonstra
0 nexo existente entre o.artigo 8.°-A e os artigos 48.° ¢
seguintes do Tratado. O primeiro constitui evidentemente,
como ji analisimos, uma «ulteapassagem» do status quo
criado no contexto dos artigos 45." ¢ seguintes ¢, por isso,
ndo & possivel que os dados do direito comunitirio que
pré-cxistiam ao artigo 8.%A scjam transpostos autdonoma ¢
automaticamente para o quadro do artigo 8.°-A. Tal nio
significa, porém, que esses dados sejam inditeis para cfeitos
de interpretagio e compreensiio pritica do artigo 8.9-A,
Antes pelo contrdrio, sio (teis & compreensiio conceptual ¢
d aplicagiio deste, visto que este artigo ocupa no sistema do
Tratado CE uma posigio equivalente d que ocupavam no
quadro do Tratado CEE os artigos 48.° e segs.

78 — V., supra, n.”* 28 ¢ 29.
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tivel de «afectar ou tornar menos atraente »
o exercicio dos direitos assegurados pelo
referido artigo serd conforme ao direito
comunitario desde que, em primeiro lugar,
se aplique de modo nio discriminatbrio,
segundo, se justifique por razdes imperati-
vas de interesse publico, terceiro, seja
adequado 4 realizacdo do objectivo que
prossegue €, quarto, nio ultrapasse o que é
necessirio para atingir o objectivo em
causa. E A luz destes critérios que se deve
examinar a compatibilidade com o direito
comunitirio dos controlos nas fronteiras
internas da Comunidade e a imposi¢do da
obrigacdo geral de apresentacio do passa-
porte ou do bilhete de identidade.

106. Do meu ponto de vista, estas restri-
cOes gerais 4 passagem das fronteiras
satisfazem os critérios acima enunciados e
devem ser consideradas compativeis com o
artigo 8.°-A do Tratado e, mais geralmente,
com o direito comunitario. Esta conclusio
baseia-se essencialmente nas mesmas razoes
por que ja conclui acima que o artigo 7.%-A
ndo produz efeitos juridicos directos. A
inexisténcia de um mecanismo de controlo
das fronteiras externas da Comunidade,
que permitiria um controlo global das
pessoas que entram nesta, torna justificada
a realizagdio de controlos nas fronteiras
internas por razdes de interesse geral tanto
comunitario como nacional. Mais exacta-
mente, a imposi¢do da obrigacdo geral de
apresentagdo do passaporte ou do bilhete
de identidade ndo s6 ndo cria discrimina-
¢bes mas, mais do que isso, parece ade-
quada para salvaguardar o interesse geral
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prosseguido sem impor a restricio para
além do necessario aos titulares do direito
de livre circulagdo de modo desproporcio-
nado em relacdo ao objectivo prosseguido.

107. Parece-me, no entanto, que & mais
correcta uma perspectiva ligeiramente dife-
rente. Nio tenho daividas de que a inexis-
téncia de um sistema eficaz de controlo
comunitario das fronteiras externas justi-
fica, em principio, a manutencdo de con-
trolos nas fronteiras internas, cuja forma
mais adequada & a imposi¢do, a todos os
que passam a fronteira, de apresentacio do
passaporte ou do bilhete de identidade.
Esta conclusdo sera, porém, absoluta? Ou,
dito de outro modo, as imperfeicées e as
falbas da ordem juridica comunitdria bas-
tam para justificar o estabelecimento de um
obstdculo geral e universal, cujo cardcter
imperativo, adequacio e proporcionalidade
stricto sensu ndo podem ser contestados em
nenhum caso pelos titulares do direito de
livre cireulagdo? Penso que nio.

108. Preferivel seria, na fase actual da
unificagdo europeia e do ponto de vista da
interpretacfo sistematica do direito comu-
nitario, deixar ao juiz nacional a faculdade
de examinar em cada caso, no quadro da
apreciagdo de um litigio perante ele pen-
dente, se a limitacdo imposta em relacdo
com a passagem das fronteiras internas da
Comunidade preenche os critérios jurispru-
denciais acima citados, isto &, se o controlo
fronteirico, nas condi¢bes concretas em que
foi efectuado, é compativel com o disposto
no artigo 8.°-A do Tratado. Porque a
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inexisténcia de um mecanismo eficaz de
controlo na passagem das fronteiras exter-
nas que torne possivel a aboli¢dio das
restricbes nas fronteiras internas da Comu-
nidade, ndo significa necessariamente que
nio existem mecanismos extracomunita-
rios correspondentes apliciveis no quadro
do direito pablico internacional ou da
cooperagdo intergovernamental entre Esta-
dos-Membros, cuja aplicagio permita, em
determinadas 4reas geogrificas, a diminui-
¢do ou a supressdo dessas restri¢oes.

109. Esta sugestdo ndo é uma mera hipd-
tese. Pode-se citar como exemplo desse
mecanismo extracomunitario para controlo
das fronteiras externas, o que foi criado
pelos acordos de Schengen. Nio ignoro que
a interpretacio desses acordos ndo cabe na
competéncia do Tribunal de Justica nem é
minha inten¢do proceder a essa interpreta-
¢do, Porém, a interpretagiio desta questdo
cabe na competénch do juiz nacional. A
questdo que se pde &, assim, a de saber até
que ponto & que o juiz nacional pode
utilizar esse «acervo extracomunitirio»
com o objectivo de aplicar o mais possivel
uma regra comunitiria fundamental como
a do artigo 8.°-A. Isto &, examinar de modo
global e sem se limitar ao campo das regras
comunitrias, o quadro de facto e juridico
dentro do qual um cidadic da Unido
efectua a passagem das fronteiras de um
Estado-Membro em proveniéncia de outro
Estado-Membro e decidir, a seguir, (even-
tualmente) que, tendo em atengio essa
matéria de facto e esse quadro juridico
especifico, a imposi¢iio neste quadro de um

controlo fronteirigo sistematico e obrigatd-
rio de apresentacdo do passaporte ou do
bilhete de identidade constitui uma restri-
¢do excessiva do direito de livre circulacio
que ndo se justifica por «razdes imperativas
de interesse geral» ou, em qualquer caso,
obriga o cidaddo em causa «para além do
necessario ao prosseguimento de um objec-
tivo» que decorre do interesse pablico.

110. Esta solugdo apresenta importantes
vantagens.

111, Em primeiro lugar, evidencia da me-
lhor maneira possivel o contetido do arti-
go 8.°-A do Tratado, alargando a esfera de
direitos dos cidadios da Unido apesar da
inexisténcia de um mecanismo comunitario
de controlo das fronteiras externas. Nio &
uma solugio feliz a de serem os cidaddos a
suportar as consequéncias da inacgio das
instituigdes comunitarias legislativas ou a
atitude negativa dos Estados-Membros em
relagfio ao prosseguimento do objectivo de
unificacdo europeia em matéria de livre
circulagdo das pessoas.

112, Em segundo lugar, pode diminuir
(eventualmente) determinadas restrigdes a
liberdade de movimentos dos cidadios sem
pdr em perigo outros objectivos primordi-
ais da unificagdo europeia e sem compro-
meter os direitos inaliendveis dos Estados-
-Membros de controlo das pessoas que se
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encontram no seu territério”?, direitos
estes que, em grande parte, foram reco-
nhecidos pelo Tribunal de Justiga 80,

113. Em terceiro lugar, requer do brgdo
jurisdicional nacional uma vigilancia activa
da livre circulagdo das pessoas especial-
mente em matéria de passagem das frontei-
ras internas da Comunidade, atribuindo-
-lhe a faculdade de retirar da evolugdo geral
do direito os elementos que sejam Gteis a
uma melhor aplicagdo do direito comuni-
tario 81,

114. Em quarto lugar — e mais impor-
tante — coincide com os futuros (segundo
toda a probabilidade) desenvolvimentos do
direito comunitirio primario, tal como
estes sdo descritos pelos correspoe pelos

79 — J4 acima expliquei que esta restri¢do ou a aboli¢do dos
controlos fronteiricos entre os Estados-Membros pressu-
pde a criagio de um mecanismo eficaz de controlo das
restantes fronteiras dos Estados-Membros, em cuja criagio
tenham cooperado ou acordado os Estados-Membros que
participam na tentativa de aboli¢fo das fronteiras internas.
Se aquele for conseguido, os Estados-Membros envolvidos
ndo correm o risco de serem obrigados, por efeito da
aboli¢do dos controlos fronteirigos, a admitir e acolher
cidaddos indesejaveis de paises terceiros. A partir do
momento em que os controlos nas fronteiras externas dos
Estados-Membros forem efectuados pela forma acordada
em comum e a passagem das fronteiras e permanéncia dos
nacionais de pafses terceiros forem organizadas em con-
formidade com requisitos decididos em comum, deixa de
haver razdo para que entrem no territdrio de um Estado-
-Membro, através das fronteiras intracomunitérias, pessoas
que esse Estado ndo tenha ele préprio aceite, sujeitas
exactamente aos IMESMOS requisitos.

80 — V., os acérdios, ji referidos na nota 42, Comissdo/Bélgica
e Messner, bem como na nota 41, Comissio/Paises Baixos.

81 — Esta perspectiva «funcional» das regras extracomunitarias
como factos juridicos dos quais se podem retirar elementos
para uma melhor promogdo das regras comunitarias ndo é
de estranhar. Quando a regra comunitdria e extracomuni-
taria tém o mesmo dmbito de aplicacdio, a sua abordagem e
aplicagfio conjunta sdo resultado da necessidade de uma
concepgio global do fenémeno juridico e de uma melhor
administragio da justica. E este mesmo objectivo que &,
alias, prosseguido pelo Tribunal quando convida o juiz
nacional a interpretar as regras internas «a luz» do direito
comunitirio. V., a titulo de exemplo, os acordios de 16 de
Dezembro de 1993, Wagner Miret (C-334/92, Colect.,
p. 16911), e de 13 de Novembro de 1990, Marleasing
(C-106/89, Colect., p. 1-4135).
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protocolos a este anexados. Mais precisa-
mente, o protocolo que integra o acervo de
Schengen no 4mbito da Unifio Europeia foi
assinado precisamente para introduzir na
ordem juridica comunitiria os resultados
conseguidos pelos acordos de Schengen em
matéria de controlos fronteirigos, de vistos,
de asilo politico ou de troca de informagdes
de caricter pessoal. Nos termos do n.° 1 do
artigo 2.° do protocolo em causa, «a partir
da entrada em vigor do Tratado de Ames-
terddo, o acervo de Schengen...ser[4] ime-
diatamente aplicive[l] aos treze Estados-
-Membros a que se refere o artigo 1.°..» 82,
Isto &, o legislador constitucional comuni-
tario ndo se limita a reconhecer, através dos
jA referidos artigos 73.%-1 e seguintes do
Tratado de Amesterddo, competéncias ds
institui¢ces comunitarias para o estabeleci-
mento progressivo de um espago de liber-
dade, seguranca e justica; preocupa-se
igualmente em garantir que a convergéncia
realizada até hoje, dentro e fora do direito
comunitario, seja utilizada para o pro-
gresso da unificagdo europeia. Julgo que a
solucdo que preconizo supra quanto 4
possibilidade de o 6rgio jurisdicional naci-
onal apreciar, designadamente, os efeitos
praticos da aplicagdo dos acordos de
Schengen no seu pais, antes de decidir se
uma restricdo nacional 4 passagem das
fronteiras internas da Comunidade &€ ou
ndo compativel com o artigo 8.°-A, se
enquadra na mesma logica que inspirou a
Conferéncia de Amesterddo a assinar o
referido protocolo.

115, Resta examinar as consequéncias da
solugdio proposta em relacio ds regras de

82 — Ficam de fora o Reino Unido e a Irlanda, paises que até
oje ndo aceitaram entrar no quadro regulamentar dos
acordos de Schengen.
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direito comunitario derivado ji existentes
que admitem a apresentacio do passaporte
ou do bilhete de identidade como um
requisito geral a4 passagem das fronteiras
no quadro de aplicagdo da livre circulagio
das pessoas. Estas regras continuam a ter
importdncia prética, porque delimitam o
obstdaculo mdximo possivel que pode ser
fixado aos cidaddos da Unido que atraves-
sam as fronteiras internas da Comunidade.
Ja ndo significam, porém, que a imposi¢io
da obrigacdo de apresentagio do passa-
porte ou do bilhete de identidade & sempre
licita e constitui, quaisquer que sejam as
circunstincias, uma restricio admissivel a
liberdade pessoal dos cidaddos europeus.
Pelo contrario, esta obrigagdo tem que ser
justificada, o que, a nivel de direito comu-
nitdrio puro néio parece criar davidas
devido 4 inexisténcia de um sistema comu-
nitario de controlo das fronteiras externas;
tal ndo exclui, porém, que o funcionamento
eficaz de um mecanismo de controlo extra-
comunitario — questio esta cuja aprecia-
¢do cabe na competéncia do tribunal naci-
onal — torne essa obrigagio incompativel
com os preceitos fundamentais do arti-
go 8.°-A do Tratado.

116. Esta leitura «actualizada» das dispo-
sicdes em vigor do direito comunitario
derivado e, deste modo, a transformagio
do seu contetido regulamentar, apesar de
levar ao pdr em causa de um status quo
regulamentar bem estabelecido ndo & para
espantar. E o resultado dos desenvolvimen-
tos no interior da ordem juridica comuni-
taria e do progresso conseguido pelo Tra-
tado de Maastricht em relagdo ao objectivo
da unificagdo europeia.

117. Em qualquer caso, apesar dos impor-
tantes resultados que, a meu ver, ;decorrem
da introdugio do artigo 8.°-A no direito
comunitario primario, nio me parece que o
caso Wisjenbeek, em causa no tribunal do

processo principal, se apresente como um
exemplo de passagem das fronteiras inter-
nas da Comunidade que devia ter sido
permitido sem qualquer espécie de restri-
¢cdes. Como ja expliquei, o artigo 8.°-A
proibe a imposi¢do de restrigdes ao exerci-
cio da liberdade de circulagio, salvo se
essas restricoes satisfizerem determinados
critérios que permitam considera-las licitas
de um ponto de vista comunitirio. E meu
parecer que a aplicagdo dos controlos
fronteiricos previstos pelo decreto dos
Paises Baixos em relagdo aos estrangeiros
ndo constitui no presente caso uma viola-
¢do do artigo 8.°-A do Tratado, pelo menos
tendo em conta a matéria de facto e o
enquadramento juridico que é descrito no
despacho de reenvio do tribunal nacional e
que ndo foram contestados. Mais precisa-
mente, o arguido no processo principal,
proveniente de Franga, tentou atravessar a
fronteira sem se sujeitar ao controlo e sem
se conformar com a obriga¢io comunitaria
de apresenta¢io do passaporte ou do
bilhete de identidade. Embora no momento
em que ocorreram os factos em causa, o
Tratado de Maastricht ja tivesse entrado
em vigor, ndo tinha ainda sido criado,
como ainda hoje se constata, um meca-
nismo comunitario de controlo das frontei-
ras externas, dos vistos, da concessio de
asilo, etc., que tivesse tornado essas restri-
¢oes injustificadas e desproporcionadas.
Também nfo foram indicados pelo tribunal
nacional nem alegados pelas partes que
apresentaram observacdes, outros elemen-
tos especificos que permitam concluir que a
imposi¢iio do controlo na fronteira era, no
caso concreto em causa, injustificada 83, De
qualquer modo, a apreciagio desta {iltima
questio & da competéncia exclusiva do
tribunal de reenvio e as minhas considera-
¢bes a esse propodsito t8m caricter indica-
tivo e hipotético.

83 — Os acordos de Schengen invocados pelo arguido no
processo principal ainda niio tinham comegado a produzir
todos os seus efeitos na altura dos factos.
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VI — Conclusio

118. Tendo em conta o que acima fica dito, proponho que o Tribunal responda
do seguinte modo as questdes prejudiciais que lhe foram submetidas:

O cidaddo de um Estado-Membro que regressa a este proveniente de outro
Estado-Membro goza do direito de livre circula¢do consagrado pelo artigo 8.°-A
do Tratado CE.

«1)Na fase actual de unificacdo europeia, os artigos 7.°-A € 8.°-A do Tratado CE
nio podem ter o sentido de que impdem a abolicio automatica, completa e
geral dos controlos fronteiricos sistematicos na passagem das fronteiras
internas da Comunidade por um cidadido de um Estado-Membro.

2) O artigo 8.°-A do Tratado CE & incompativel com qualquer restri¢cdo
susceptivel de afectar ou tornar menos atraente o exercicio do direito de livre
circulagdo consagrado por este artigo. Deve entender-se que constitui uma
restri¢do desse tipo a imposigdo da obrigacdo de apresentacdo do passaporte
ou bilhete de identidade na passagem das fronteiras da Comunidade, sob pena
de sang¢Bes penais, salvo se essa restricio se aplicar sem discriminages, for
justificada por razdes imperativas de interesse geral, for adequada para
garantir a realizacdo do objectivo que prossegue e nio ultrapasse o que &€
necessario para atingir o objectivo em causa.»
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