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Democratizacio e igualdade na Unido Europeia

Parece estar na ordem do dia a necessidade de democratizar as institui¢cdes e os 6rgaos da
Unido Europeia (ue).

Nao deixa, no entanto, de ser paradoxal que essa necessidade cause maiores embaracos
aos Estados mais pequenos como Portugal, e seja reivindicada com mais insisténcia por
entidades representativas dos grandes Estados ou dos grandes interesses. Ha pois que
indagar sobre as causas desse estado de coisas.

A necessidade de maior democratizagdo no funcionamento das instituicdes comunitarias
remonta aos primeiros tempos da Comunidade Econdémica Europeia, fosse esta composta
por seis, nove ou doze Estados-membros. E o principal travao a essa democratizagdo foi a
percepcao difusa que nem sempre democratizacdo a nivel europeu significava maior
equilibrio entre Estados, ou maior igualdade efectiva entre cidadaos.

Deste modo, ndao houve ainda maneira de conjugar harmoniosamente reformas
institucionais com democratiza¢do, nem democratizagdo com igualdade entre Estados.
Dai os receios que tudo paralisam.

E, se se analisar bem o vigor da vertente intergovernamental da ue, esta tem muito a ver
com as melhores condi¢des possiveis para a manutencao de igualdade entre os Estados-
membros. Se ndo houvesse receio do estabelecimento de um desequilibrio ainda maior
entre Estados e entre regides dos Estados-membros, a necessidade de reformas
institucionais capazes de preencherem o célebre défice democratico dos oOrgdos
comunitarios ja se teria imposto perante o aplauso geral.

De facto, todos concordam que o Parlamento Europeu (pe) deve ter mais poderes, quer
perante a Comissdao quer perante o Conselho de Ministros (cm). Mas, todos observam
como o entendimento entre a Comissdo e o Parlamento ¢ frequentemente uma tactica e
que, bem vistas as coisas, a Comissdo ndo entende o pe como uma sede de poder, mas
muito mais como uma caixa de ressonancia das suas proprias posigdes, ou das suas
oposigdes, as medidas do cm. Sempre que ha entendimento entre a Comissdo ¢ o cm
ninguém se lembra do papel do pe, com a excepcao natural dos seus deputados, se ndo de
todos pelo menos dos mais activos.

Foi o facto de nao ter havido um «directorio» que permitiu o sucesso de integracao
europeia

Ha, pois, que romper com o circulo vicioso entre a necessidade de uma maior
democratizagcdo das instituicdes comunitarias, € o receio que essas reformas venham a
introduzir uma maior desigualdade entre os Estados-membros.




Nesse particular, as recentes propostas de alteragdo da composicdo e do numero de
Comissarios, de alteracdo da ponderagdo de votos de cada Estado no cm, e de
modificacdo do rotativismo nas presidéncias semestrais desse mesmo Conselho ndo
foram particularmente felizes e nem sequer sao ousadas. Por um lado, elas, isoladas, ja
perturbam o actual equilibrio existente entre os Estados, e, em conjunto, indicam uma
filosofia assente no agravamento da desigualdade entre Estados-membros como base da
ue; por outro lado, ndo resolvem nenhum dos reais problemas institucionais requeridos
pelo alargamento. Dai a prudéncia no tratamento que estes temas merecem na revisao do
tratado. Nem o que foi aprovado nem as propostas em suspenso sao respostas cabais ao
desafio do alargamento.

Uma maior democraticidade no funcionamento das instituigdes comunitarias ndo pode
consistir apenas no refor¢o dos poderes das maiores poténcias europeias. Isso seria o fim
da experiéncia comunitdria iniciada com o Tratado de Roma. Foi o facto de ndo ter
havido um directério dos mais poderosos que permitiu o sucesso da integragdo europeia
entre 1957 e 1997. Alterar essa aquisi¢do ¢ um acto imponderado passivel das piores
consequéncias, entre as quais se inclui a propria desagregacao da Unido Europeia.

O futuro constitucional da Europa: as opgdes disponiveis|

Hé aqui um paradoxo entre uma teoria constitucional para o futuro da Europa, que ¢ algo
de polémico, e as opgdes disponiveis, ou seja, para colocar o desafio europeu numa
perspectiva realista de médio prazo e ndo numa dimensao profética ou utdpica que remeta
para o futuro.

Ora, ndo parece que a op¢ao constitucional para o futuro da evolugdo institucional da ue
seja, desde ja, uma opc¢do disponivel para os responsaveis politicos dos Estados-
membros. E preferivel neste ponto analisar formalmente os termos do que enveredar por
uma teoria sobre a constituicdo economica da Unido Europeia, ou a constituicdo
institucional, que pode confundir ainda mais os espiritos.

A opcdo constitucional implicaria que as relagcdes entre os Estados-membros da ue
deixassem de ser reguladas, na sua esséncia, através de tratados internacionais, como até
agora, para se submeterem a uma logica de anulagdo da personalidade internacional dos
Estados.

A organizacdo da ue baseou-se até hoje numa série de tratados internacionais que
implicam a continuagdo da personalidade internacional dos Estados-membros, a votagao
por unanimidade de qualquer revisdo dos Tratados e a respectiva ratificacdo pelos
parlamentos nacionais; mas ja se dotou de Orgdos mais avangados como o pe, cujos
deputados sdo eleitos directamente, embora os seus poderes sejam limitados.

As confederagoes resultam de um Tratado, como aconteceu com a confederagao dos
Estados Unidos entre 1776 e 1787, com a confederacdo helvética de inspiracdo
napolednica e revigorada entre 1815 e 1848, com a confederagdo da Alemanha do Norte
entre 1866 e 1870, substituida pelo império da Alemanha unificada sob a hegemonia do
rei da Prassia apos a guerra franco-prussiana.

A Confederacdo ¢ uma forma de organizar os Estados que ndo implica necessariamente a
existéncia de um governo central ou de For¢as Armadas unicas, mas possui virtualidades
para se dotar de uma politica comercial comum, de uma politica aduaneira, de uma
moeda unica, de um mercado unico, de uma politica de aliangas comum e até¢ de uma



politica de defesa comum, desde que cada Estado mantenha as suas proprias Forcas
Armadas. Qualquer estabelecimento de novos compromissos comuns relevantes requer a
votacdo unanime dos Estados confederados ¢ o todo ¢ matéria de direito internacional
regulado por Tratados.

Nas confederagdes os Estados retinem-se a volta de diplomas de direito internacional,
livremente aceites por cada um deles. S6 ha direito constitucional na organizagdo interna
dos Estados e nas federagdes de Estados.

Nas federacdes de Estados ha varias consequéncias a ter em conta. Uma delas ¢ a
anulacdo da personalidade internacional dos Estados federados, outra a da possibilidade
de revisdo da Lei Fundamental com o voto contra de alguns Estados, a existéncia de um
governo federal com a sua administragdo propria, que se pode sobrepor a nacional, um
parlamento € a comunitarizagdo da justica. Mas ha também um orcamento federal
robustecido e uma representacdo directa dos Estados no processo legislativo, através de
uma Camara propria. O que de todo ndo existe na arquitectura da ue.

Uma opg¢ao constitucional para a futura natureza da ue implicara uma transparente op¢ao
pela via federal que ndo parece disponivel por razdes paradoxais e contraditorias entre si.
Ha uma alianga téacita antifederalista entre os defensores da existéncia de um directorio de
grandes poténcias politicas e econdmicas e os defensores das prerrogativas da soberania
dos Estados-membros. Nenhuma destas forcas estd interessada numa Constitui¢ao
Federal para a Unido Europeia. Uns porque logram os seus objectivos na actual confusao
de poderes onde jamais predomina o do poder politico democratico dos Estados
comunitarios. Outros porque se contentam com as ultimas formas absolutas da soberania:
a ratificacdo interna dos Tratados, as alavancas de natureza intergovernamental da ue, o
voto por unanimidade nas matérias respeitantes ao orcamento comunitario, a Politica
Externa e de Seguranga Comum, e as questdes de Justica e Assuntos Internos, para além
do sagrado direito de secessdao que ninguém invoca.

A alianga tacita entre os defensores da existéncia de um directorio de grandes poténcias
politicas e econdémicas ¢ os defensores extremos das prerrogativas da soberania dos
Estados tem impedido a emergéncia de um poder politico democrético a nivel europeu
que decida, oriente e fiscalize os poderes faticos integracionistas.

Apenas se esboca agora a ideia de um governo econdmico europeu mais necessario apos
a criacdo da moeda tunica e de um todo-poderoso e autonomo Banco Central Europeu.
Mesmo para isso as esquerdas europeias terao ainda de lutar muito e até entre si.

Os integracionistas funcionais, e antifederalistas praticos, manobram tdo bem os actuais
mecanismos da arquitectura comunitdria que se opdem a qualquer novo 6érgao como uma
Segunda Camara, por exemplo. Esses integracionistas funcionais ndo morrem de amores
pelo controlo politico e democratico dos 6rgaos comunitarios.

E facto que so se mostraram assim perante uma vaga proposta da criagdo de um 6rgio
que reunisse representantes dos parlamentos nacionais, com o pretexto de se evitar
maiores complexidades no processo de decisdo comunitario. Quem seguiu de perto as
discussdes na cosac (Conferéncia dos Orgdos Parlamentares Especializados em Assuntos
Comunitarios) pdde verificar a reaccdo dos integracionistas descontrolados perante a
possibilidade dos Parlamentos nacionais agirem colectivamente em termos de uma maior
participagdo nas decisdes da ue como tal. O que ficou estabelecido no capitulo 19 da
revisdo do Tratado com o fim de «incentivar uma maior participagdo dos parlamentos
nacionais nas actividades da Unido Europeia e reforcar a sua capacidade de exprimir as



suas opinides sobre questdes que para 0s mesmos possam revestir-se de especial
interesse» limita-se «a maior rapidez na circulagdo dos documentos entre a Comissao, os
Governos e os Parlamentos dos Estados-membros...».

Ha uma alianga tacita anti-federalista entre os defensores de um directério e os das
prerrogativas da soberania dos Estados-membros

Nao deixa de ser comovente esta linguagem paternalista em relacdo aos Parlamentos
nacionais, ¢ nem se sabe se o melhor caminho para uma representacdo dos Estados
enquanto tais no processo legislativo da Comunidade seja, com efeito, uma conferéncia
de Parlamentos nacionais que os comprometesse colectivamente entre si.

Sera mais favordvel a criacdo de um Senado europeu do que a atribuicdo de poderes
comunitarios aos Parlamentos nacionais para além dos que lhes competem pelas
Constituicdes dos respectivos Estados, e as que agora ficaram consagradas no Tratado de
Amesterddo para a cosac.

Deste modo, a cosac pode analisar quaisquer propostas ou iniciativas de actos legislativos
relacionados com a criagdo de um espaco de liberdade, seguranga e justica € que possam
ter uma incidéncia directa sobre os direitos fundamentais. Contudo, «os contributos da
cosac nao veiculardo de modo algum os parlamentos nacionais nem condicionardo a
respectiva posi¢ao».

Esta ¢ a formula equilibrada.

Ha alids quem pretenda forgar uma via integracionista com a actual arquitectura
institucional. No documento da Comissao sobre a Conferéncia Intergovernamental (cig)
«Refor¢ar a Unido Politica e Preparar o Alargamento», datado de Fevereiro de 1996, lé-
se a propoésito da generalizagao do voto por maioria qualificada que «o que ¢ valido para
a legislacdo comunitaria também o ¢ para o proprio Tratado e para as suas alteragdes
[...]». E, «...] A Comissao defende que, para o futuro, pelo menos as disposi¢des que
ndo assumam natureza constitucional devem poder ser alteradas segundo um sistema
menos restritivo que o actualmente em vigor».

A Comissao clarifica melhor o que pretende ao referir que «os Tratados comportam hoje
disposi¢des de natureza muito diferente: s6 algumas sdo de natureza verdadeiramente
fundamental (preambulo, principios fundamentais, objectivos da Unido, funcionamento
das institui¢des), ao passo que outras nao o sao (as politicas da Unido)».

Os integracionistas radicais, que consideram a via federal ou confederal um travao
politico, dirigem as suas baterias para o Conselho de Ministros da Comunidade,
cercando-o através da Comissdo, do pe, e até ja forcaram a entrada no proprio reduto
intergovernamental, através da irrecusavel transparéncia pretendida para a acgdo
legislativa do Conselho de Ministros. Os integracionistas radicais ndo querem um Senado
ou uma Dieta, mas pretendem controlar o 6rgao intergovernamental existente.

Deste modo, no Tratado de Amesterdao alterou-se o Artigo 151 do Tratado de Roma no
sentido de abrir o 6rgdo Conselho de Ministros ao publico quando ele actuar na qualidade
de legislador, embora seja o proprio Conselho a determinar esses casos. Mas, «de
qualquer modo, sempre que o Conselho actue na qualidade de legislador, os resultados
das votacdes ¢ as declaragcdoes de voto, bem como as declaragdes exaradas em acta,
deverao ser tornados publicosy.




Curiosamente s6 alguns Parlamentos nacionais chamaram a aten¢do para o sossego em
que se deixa a Comissao quando esta prepara as iniciativas legislativas a apresentar ao
Conselho. Na xvi cosac realizada em Haia em Junho de 1997, o resultado foi minguado.
A muito custo exarou-se um Protocolo anexo ao Tratado de Amesterdao relativo ao papel
dos Parlamentos nacionais na ue no qual se concede que: «Todos os documentos de
consulta da Comissdo (Livros Verdes ou Livros Brancos, bem como comunicagdes) serdo
pontualmente enviados aos Parlamentos nacionais dos Estados-membrosy.

Ja no que diz respeito as «propostas legislativas da Comissao, definidas pelo Conselho
nos termos do Artigo 151 que institui a Comunidade Europeia, serdo transmitidas
atempadamente, por forma a que o Governo de cada Estado-membro possa assegurar que
o seu Parlamento nacional as receba em devido tempo».

A Comissao, desde que dispare um processo de iniciativa legislativa, deve enviar a
documentacdo relevante directamente aos Parlamentos nacionais como forma de se
acompanhar a evolugdo do processo legislativo, de modo a que todos sejam e estejam
prevenidos.

Nao repugna uma extensao das matérias comunitarias sujeitas a aprovagao por maioria
qualificada e essa extensdo ¢ necessaria, mas, o actual estado da discussdo esta
francamente viciado pela forma como se destratizou esta questdo na cig e se ligou a
solu¢do final ao nimero e nacionalidade dos Comissarios.

As reformas institucionais

As reformas institucionais merecem alguns comentarios. Como entendidas na cig, dizem
respeito a nova ponderacdo de votos no cm; ao niumero, a composi¢do e a extensdao de
competéncias da Comissdo; ao nimero maximo de deputados do pe e a simplificacao dos
procedimentos legislativos deste nos dominios da co-decisdo, da consulta e do parecer;
aos novos poderes do Comité das Regides; aos recursos para o Tribunal de Justica e a
necessidade de representacdo nele dos diferentes sistemas juridicos nacionais e, por
ultimo, a participacdo dos Parlamentos nacionais no funcionamento da Unido Europeia.
Todas elas foram encaradas na perspectiva do alargamento e hoje muitos j& se queixam
que elas foram minguadas e que sera necessaria uma nova cig, ninguém sabe exactamente
por que motivo.

As opgdes em aberto sobre a composi¢ao da Comissao e a ponderagao de votos em cm no
Tratado de Amesterddo merecem uma atengao muito especial.

No Protocolo relativo as Instituicdes na perspectiva do alargamento da Unido Europeia
composto por dois artigos prevé-se no Artigo 1 que: «A data da entrada em vigor do
primeiro alargamento da Unido [...] a Comissdo compreendera um nacional de cada
Estado-membro, desde que, nessa data, a ponderacdo de votos no Conselho tenha sido
alterada, através de uma nova ponderacdo dos votos ou de uma maioria dupla, de uma
forma aceitavel para todos os Estados-membros [...] nomeadamente, compensando os
Estados-membros que prescindam da possibilidade de designar um segundo membro da
Comissao».

Os maiores Estados, aqueles que hoje em dia tém dois Comissarios, estdo prontos a trocar
um deles por mais votos no cm que os consolide na sua posi¢gdo de directério perante a
multiddo dos outros Estados que continuariam despojados da possibilidade de em
conjunto usar a chamada «minoria de bloqueio». Nada disto € sensato.



Em primeiro lugar, o que se deveria reforgar era o papel da Comissdo como 6rgio de
garantia e execugdo do interesse geral da ue, e para isso «importa preservar a0 mesmo
tempo, a legitimidade, a colegialidade e a eficicia de uma institui¢do com vocagdo para
representar, de forma independente, o interesse geral».

Deste modo, seria necessario que a Comissao fosse empossada mediante um programa de
actividades onde a defesa dos Tratados e o interesse geral estivesse concretizado para o
periodo do mandato.

Tudo isto passa também pelo refor¢o do papel da Comissao Executiva e dos proprios
Comissarios.

A Comissdo, herdeira da experiéncia verdadeiramente positiva da Alta Autoridade da
Comunidade Europeia do Carvao e do Ago, garante a representagdo independente e geral
dos interesses comuns envolvidos nos objectivos da Unido Europeia.

Para lhe permitir assumir plenamente as suas atribui¢des, e que fazem da Comissdo a
trave mestra da execu¢do das politicas comuns, devem ser concedidas a Comissdo
maiores delegacdes de competéncias executivas no ambito dessas mesmas politicas
comunitarias. Associada a essa maior delegacdao de poderes executivos na Comissao esta
o aumento da capacidade de fiscalizagdo do pe sobre toda a actividade executiva.

A questdao do maior ou menor numero de Comissarios nao parece relevante no caso de
efectivamente a Comissdo agir como um todo, € em colégio, na prossecucdo do interesse
comum da Unido Europeia. Porém, se se deixar de observar o principio da nacionalidade
como forma estatutdria de preencher o 6rgdo executivo maximo da ue, entdo novas
formas de defesa dos interesses globais dos Estados-membros devem ser estudadas.

Entre essas novas formas de representatividade dos Estados-membros estd a criagdo de
uma Segunda Camara onde estejam representantes de cada Estado. Essa Segunda Camara
(em conjunto com o pe), teria também capacidade de iniciativa legislativa e podia chamar
a si competéncias fiscalizadoras em matérias de justica e assuntos internos, de politica
externa comum, para além das politicas comunitarias propriamente ditas. Essa Segunda
Camara nao substituiria o Conselho de Ministros como 6rgao politico de concertagao
intergovernamental, embora pudesse atenuar, pela sua accdo e composicao, algumas das
deficiéncias funcionais do Conselho de Ministros em termos legislativos devido a
precariedade do estatuto europeu dos seus membros, pois como governantes nacionais
estdo sempre ocupados com outras questdes no respectivo Estado e sujeitos a queda dos
executivos, a remodelacdes governamentais ou a propria demissdo individual, o que ja
ndo aconteceria numa Camara, espécie de Senado, em que os seus membros tivessem um
mandato fixo para cumprir.

Esta proposta de uma Camara de Estados que concorresse, associada ao pe, com a
Comissdo na capacidade de iniciativa legislativa comunitaria, que retirasse ao Conselho
de Ministros o poder absoluto de aprovacdo da legislagdo, que permitisse uma natural
diminui¢do das matérias sujeitas a regra da unanimidade e ponderasse os desequilibrios
proprios do pe, ndo tem muitos defensores hoje em dia.

Esta opc¢do ¢ formulada perante o perigo emergente de novas formas de hierarquizacao do
territério europeu que recuperariam muita daquela velha hierarquia entre Impérios,
Reinos, Principados, Grao-Ducados, Ducados, Condados e Cidades-Estado, apos os
novos alargamentos projectados.

E sendo um Senado europeu uma opcao institucional disponivel todavia ndo ¢ muito
provavel nos tempos mais proximos.



Trés direcgoes

Qualquer projecto de democratizacdo dos 6rgdos da ue tera de principiar pelo pe e pela
Comissao, embora seja de encarar a emergéncia de instituigdes que possam dar conteudo
quotidiano ao novo conceito de «cidadania europeia», como a magistratura de influéncia
de um «Ombudsmany, cujos relatérios pouca ou nenhuma divulgagao t€m.

Se o Conselho Europeu e o Conselho de Ministros, e um futuro Senado, sdo os garantes
da equidade soberana dos Estados, o pe deve ser o garante da democratizagao de todo o
sistema institucional da Unido. Deve procurar-se ampliar o seu papel em trés direcgdes
principais:

 uma participagdo efectiva no dominio legislativo que, para além de forma de co-decisdo
or¢amental com o Conselho, deve abranger alguma capacidade de iniciativa legislativa,
hoje em dia exclusivamente nas mados da Comissdo; essa capacidade de iniciativa
legislativa deveria ser partilhada com o futuro Senado;

» um reforgo da fiscalizacdo sobre as diversas politicas da ue e nomeadamente sobre a
Comissao. Assim, a Comissao devia ser responsabilizada por um voto de investidura por
maioria refor¢ada do Parlamento, na base de um programa para o mandato. Competiria
ao pe aprovar o programa anual da Comissdao sem esquecer a faculdade que ja lhe assiste
de a poder censurar colectivamente quando for caso disso; e,

* 0 pe tera de reforcar o seu papel nas decisdes orcamentais, nomeadamente nas decisoes
referentes a criagdo de receitas. Com efeito, a primeira grande reforma da Comunidade
no sentido da sua democratizagdo s6 podera ser a reforma orcamental no sentido de
permitir o aumento de politicas comuns.

Nao ha, com efeito, qualquer reforma institucional em termos de representacdo do
interesse geral que substitua o imperativo do robustecimento do orcamento da ue.

No entanto, como todas as preocupacdes na revisao do Tratado foram no sentido de
impedir o aumento das despesas, o percurso para o reabastecimento do or¢camento
comunitario s6 se fard através da gestdo das crises. Até o sensato projecto de constru¢ao
de grandes redes rodovidrias transeuropeias que associaria capitais dos Estados-membros
com verbas comunitarias parece ter sido bloqueado. Porém, esse projecto associava
varias virtudes, sendo uma delas a do chamado «federalismo cooperativo», responsavel
pelo langamento de grandes obras desta natureza nos Estados Unidos depois da II Guerra
Mundial e que ajudaram a manter o nivel do emprego médio entre os diferentes Estados e
a proporcionar a criagdo de muitos sem excessivas transferéncias da Unido. A Lei
Fundamental da Republica Federal da Alemanha também aponta o caminho quando
prevé, no seu Artigo 91, uma série de tarefas comuns entre o poder central e os Lander,
assim como uma reparti¢ao das despesas.

Também neste particular as mudangas de governo em certos Estados poderdo ajudar a
ultrapassar os egoismos nacionais de alguns Estados europeus em fase de
deslumbramento consigo mesmos.

Conclusao

No ja referido Protocolo relativo as institui¢des na perspectiva do alargamento anexo ao
Tratado de Amesterdao esta previsto no seu Artigo 2 que: «O mais tardar um ano antes da
data em que a ue passar a ser constituida por mais de vinte Estados-membros, sera
convocada uma conferéncia de representantes dos Governos dos Estados-membros, a fim



de proceder a uma revisdo global das disposi¢des dos Tratados relativas & composi¢do e
funcionamento das Instituigoesy.

Esse Protocolo foi aprovado na Cimeira de Amesterddo em Junho. Um més depois a
Comissao dava parecer favoravel aos pedidos de adesdao de seis Estados, exactamente o
niimero necessario para uma nova revisao do Tratado em matéria institucional.

Esta metodologia da «revolugdao permanente» nos objectivos institucionais da ue induz
duas consequéncias contraditorias: por um lado, permite que a negociagdo permanente
continue e essa ¢ a base da cooperacao entre Estados, por outro lado, langa a divida sobre
a natureza final.

A ue ndo se pode propor viver em plena mobilidade, ou mutacdo, de objectivos, de
politicas e de institui¢des. Uma ue multiforme sempre em mutacdo de objectivos nio
induz a necessaria confianca entre os Estados-membros e as suas populagdes.

A politica europeia ndo pode continuar em revolugdo permanente de objectivos, mas deve
manter e aproveitar a negociagao permanente entre Estados, por forma a garantir a
subordinacdo dos poderes faticos ao poder politico democratico a nivel europeu.
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