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Prefacio

O ftederalismo constituiu, desde sempre, uma referéncia basica e uma fonte
de inspira¢do para a construgio europeia. De Robert Schuman a Joschka Fischer,
foram numerosos os responsdveis politicos que se comprometeram com uma for-
ma de organizagio federal da Buropa. Contudo, raramente um conceito foi tio mal
conhecido: nos velhos Estados-nagdes como a Gra-Bretanha ou a Franca, o federa-
lismo evoca, muitas vezes, o espectro de uma centralizacio extrema, ainda que
uma tal forma de organizacio politica deva, antes de mais, a sua existéncia 2
vontade de preservar a autonomia e a diversidade das enticlades federadas.

Para esclarecimento dos observadores do grande debate sobre o futuro da
Buropa que teré lugar no seguimento do Tratado de Nice, pareceu-nos ttil fazer
o ponto da situacdo em relaciio ao contributo do pensamento federalista para a
construcao europeia.

O estudo do professor Dusan Sidjanski tem o grande mérito de evidenciar
as multiplas facetas deste conceito e sublinha, oportunamente, os intimeros as-
pectos do edificio institucional europeu que o fazem assemelhar-se aos sistemas
federais, quer se trate da submissio a regras comuns, quer da procura de um
equilibrio equitativo entre grandes e pequenos Estados.

B evidencia, também, a grande diversidade desses sistemas, que se esfor-
¢am por responder a necessidades funcionais relativamente diversas. Exageran-
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do um pouco, serfamos quase tentados a dizer que s2o tantos os federalismos
quantos os sistemas federais.

Eis um ensinamento importante para todos quantos desejam reflectir so-
bre o futuro da Europa. Tarefa politica sem precedentes, a construgdo europeia
requer um esforgo de inovagio: ela nio pode colar-se a nenhum modelo pré-
—estabelecido, nem reproduzir um modelo anterior. Em contrapartida, a reflexio
s6 tem a ganhar com uma andlise atenta das estruturas que se associaram i
procura de uma sintese entre unidade e diversidade. Na hora em que se perfila
a tio esperada reunificagio do continente europeu, a necessidade desta reflexao
parece incontestdvel. Possam as paginas que se seguem contribuir para enrique-
cer os debates que estido para chegar.

Jacques Delors

Introducio



O regresso do federalismo

A Unido Europeia estd dividida entre duas tendéncias opostas que se
desenvolvem no seu seio: a dindimica comunitiria que constréi uma comunida-
de com vocagio federal e a cooperagio intergovernamental nas questées de
politica externa e interna. Desde logo, hd uma questio que se impde: serd
possivel, a longo prazo, uma coabitacio duradoura e sob um mesmo tecto do
sistema comunitario e dos sectores intergovernamentais? Nio terd a Unifio Eu-
ropeia uma necessidade urgente — em vésperas de alargamento e perante de-
safios prementes - de consolidar um pélo susceptivel de fornecer orientacdes
comuns e impulsos convergentes, tanto nos sectores da integracio como nos
da cooperacio, aos multiplos agentes piblicos e privados e também de afis-
mar a suz identidade europeia no plano internacional? Nio terd chegado a
hora de se pensar em conjunto sobre as consequéncias da atitude pragmadtica
que consiste em justapor pegas dispares em vez de as integrar num conjunto
homogéneo? Ter-se-d procurado avaliar os efeitos do método intergoverna-
mental, que, 2 menos que seja transitério, se arrisca a desencadear uma perda
de eficicia e de capacidade e um regresso A organizacio tradicional? Como
procurar, desde logo, evitar a ruptura do equilibrio institucional € a interrup-
¢do da democratizacio da Unido Europeia? Estas preocupacdes reflectem-se
no debate europeu em torno da necessidade imediata de um nicleo federador
e, 4 prazo, de uma Constituicio.

O {ederalismo europeu estd na ordem do dia. Na sequéncia da ideia da
vanguarda e de uma federagao dos Estados-nagées lancada por Jacques Delors,
¢ da reflexdio de Johannes Rau, presidente da RFA, sobre a oportunidade de uma
Constitui¢io federal para a Europa, Valéry Giscard d'Estaing ¢ Helmut Schmidt
propuseram uma abordagem federal da «Europa do Euros no seio da Unido Euro-
peia. Por sua vez, Joschka Fischer eshocou, ne seu discurso de 12 de Maio de
2000, a finalidade da Unido, sob a forma de uma verdadeira federagao europeia,
enquanto que Romano Prodi apresentava a sua reflexio sobre o futuro da Unio
insistindo na necessidade de se prever a possibilidade de um grupo de paises
andar 2 frente, ao mesmo tempo que afirmava que gostava do termo -federal- e,
também, do modelo federal. O apelo a favor de um coragio forte para a Europa,
de Giuliano Amato, inscreve-se na mesma linha de pensamento.

Estas iniciativas convergentes de personalidades francesas, alemis ¢ ita-
lianas e do presidente da Comissao Europeia tém o mérito de propor um pro-
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jecto europeu aos membros da Unido Europeia e, também, aos candidatos a
adesiio, além de tracar a via para uma federacio curopeia. O regresso do fede-
ralismo, que, durante muito tempo, foi considerado um tabu apesar de ser
praticado na Unido Europeia, coincidiu com a escolha da divisa europeia na
sequéncia das propostas feitas pelos estudantes do ensino secundério dos pa-
ises-membros da Unido - «unidade na diversidade» -, que mais nio € do que o
simbolo do federalismo.

O levantamento, no espago piblico europeu, de questdes relacionadas
com a Unido faz ressurgir as ideias do Congresso da Haia (1948), assim como
as propostas de Jean Monnet e de Robert Schuman. A CECA € «a primeira etapa
da federacio europeias (Declaracio de 9 de Maio de 1950). Segundo Jean Mon-
net, ela «marca a direc¢zo a seguir pela futura Europa para procurar chegar a
uma comunidade federat [...]*. Hoje, esta procura de um federalismo europeu
original é mais urgente do que nunca.

O federalismo surge como a forma de organizagiio social mais apropria-
da para reunir os Europeus numa uniio que garanta as identidades nacionais,
regionais e locais, em harmonia com a necessidade de interdependéncia e a
afirmacio da identidade europeia face 2 mundiafizacio. Sob uma nova deno-
minagio, «governagio a niveis multipios», que tem mais em conta a participa-
¢io de miltiplos actores, a forma¢io de redes horizontais e os efeitos da
comunicagio, reencontra-se os tragos essenciais do método federativo e de um
novo federalismo. Quer pelo seu fundamento, quer pelos seus principios di-
rectores € ¢ seu método flexivel, o federalismo oferece a possibilidade da
criagdo de sinergias entre dois pélos de atracgio opostos: a aspira¢io a mundi-
alizacio sob a pressdo de uma nova revolugio tecnologica e o fascinio da
singularidade cultural nacional, regionai e até local; a solidariedade por inter-
dependéncia de acordo com a divisio do trabalho que tende para os reagrupa-
mentos continentais, face a solidariedade por semelhanca constituida em torno
das identidades étnicas, nacionais e culturais. O seu ordenamento segundo o
método federativo permite aliar os grandes espagos econdmicos e a diversida-
de das riquezas de paises ou de homens numa Unido assente numa teja de
solidariedades, de lealdades e de pertencas multiplas.

U Les Etgls-Unis d'Europe Onl Commencé, Paris, Robert Laffont, 1933, pp. 17 e 110,

Iniroducio

O dominio desde mundo complexo tornou-se possivel pelo contributo da
alta tecnologia das comunicagdes e de gestio. A luz das experiéncias do passado,
dos desenvolvimentos do mundo pos-industrial e da necessidade de ordenamen-
to dos espacos multinacionais, o federalismo enguanto espirito, método ¢ organi-
zagdo das sociedades parece destinado a uma nova vocagio, e a Unido Buropeia
prova-o. Ele ndo assume a forma de um modelo pré-fabricado e pronto-a-vestir
rigido, apresentando-se antes como uma procura continua de solugdes adequa-
das, de equilibrios dinimicos, de fungdes e de instituicdes assente em fundamen-
tos comuns e em alguns principios de base. Este novo federalismo em vias de
desenvolvimento baseia-se na cultura europeia, na sua unidade profunda e na sua
rica diversidade, bem como nos seus valores comuns, nos seus principios demo-
criticos e nos direitos humanos. A virios titulos, ele assemelha-se a formas parti-
culares de organizaciio e de funcionamento das sociedades democriticas.

Exemplos de principios federativos

Entre os principios federativos, destaco os que me parecem simultanea-
mente indispensdveis para o bom funcionamento de uma comunidade federa-
tiva e caracteristicos desse tipo de abordagem.

Ao longo do sinuoso percurso da Histéria, é perceptivel, a um nivel
profundo, uma tendéncia para o alargamento da esfera da liberdade, para o
reconhecimento das pessoas e das comunidades, assim como para a constitui-
¢do de novas e mais amplas unides. A experiéncia da Comunidade Europeia
luz das experiéncias suiga, americana e alema determina a orientagio geral do
processo de integracio que os principios federativos balizam. O processo de
integragdo desenvolve-se no respeito pelas identidades nacionais, oferecendo,
simultaneamente, wm quadro institucional para a federalizagio ou para a regi-
onaliza¢iio dos Estados-membros anteriormente unitirios, tais como a Bélgica,
a Espanha e, a um ritmo mais moderado, a Itdlia ¢ a Franca. Nesta Gptica, o
federalismo perfila-se a0 mesmo tempo como uma atitude face aos outros ¢ 2
sociedade, um método ¢ uma abordagem da realidade, um espirito e um estilo
de organizagio social e de comportamento. Nao € um modelo rigido que possa
ser aplicado em sociedades diferentes, senclo antes constituido por sistemas de
estruturas e de processos adequados que se apoiam em alguns principios de
base. £, também, um método vivo que opera muitas vezes por ajustamentos
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progressivos no respeito pelas funcdes e pelos organismos existentes. O prin-
cipio do reconhecimento das pessoas e das comunidades de pessoas difundido
pelo cristianismo € o fundamento da liberdade, da democracia e do federalis-
mo. Se¢ partithar os mesmos valores da livre associagio, do pluralismo, dos
centros de decisio socio-econdmicos e da poliarquia politica, o federalismo
serd portador de mais-valias, na medida em que reflectird a natureza da cultura
eurppeia, que €, a um tempo, comum na suz esséncia e rica na sua diversida-
de. Com efeito, a unifo federativa visa preservar — afirmar até ~ a qualidade
das unidades-membros, nacdes e Estados federados, mas também regides, ci-
dades e comunas, ¢ comunidades minoritarias.

O federalismo tem por finalidade garantir a diversidade e as identidades
diferenciadas, exigindo, ac mesmo tempo, a compatibilidade dos regimes po-
liticos (estruturas e prdticas), as mesmas normas bsicas, condi¢iio esta que foi
definida por Kant em Paz Perpétua. Os direitos fundamentais do homem e os
principios democriticos fazem parte deste fundo comum. Denis Rougemon
enunciou outros principios, entre 0s quais se conta a rentincia 1 hegemonia e
ao espirito de sistema ou de geometria, consistindo federar em reunir elemen-
tos heterogéneos. Salvaguardar a qualidade prépria de cada comunidade mi-
noritdria, preservar a qualidade propria das nagdes, dos Estados federados ou
das regides - eis o objectivo de uma federagiio. A rejeicio da uniformidade e
da rigidez (ver os «Estados federais comunistas») respondem o ordenamento ¢
a governacio da complexidade e da diversidade. De facto, uma federacio
forma-se cada vez mais por intermédio das pessoas e dos grupos, num método
que antecipa a emergéncia de redes de comunicacao e das estruturas comple-
xas das sociedades actuais. Uma federaciio nasce e cresce num espago de
liberdade, de democracia e de pluralismo, na multiplicidade de ideias, cultu-
ras, partidos e regides e num tecido social complexo e diversificado. O federa-
lismo faz lembrar uma corrente que circula de baixo para cima por impulso de
um pélo comum.

O principio de autonomia das unidades que compéem a Unido e o prin-
cipio complementar da sua pariicipacdo no exercicio dos poderes em comum
reflectem-se na representagiio dupla dos cidadios ou dos povos, e dos Estados
ou das unidades-membros no seio de uma c¢imara de representantes e de uma
camara dos Estados. Os poderes comuns articulam-se em fungio da partilha das
responsabilidades, de acordo com a dimensio das tarefas a cumprir. A diversos

Introdugiio

niveis de uma comuna, de uma regido ou de uma land, de um Estado ou de uma-

federagdo 4 escala europeia correspondem poderes auténomos e interdepen-
dentes cujo campo € definido pela dimensio das suas tarefas e em fun¢iio das
suas capacidades. A medida que aumentam as dimensdes das tarefas e que elas
ultrapassam a capacidade dos Estados europeus encarados separadamente, no-
vas responsabilidades sio confiadas ao nivel de decisio superior na Unido Euro-
peia. Este método, que pde em pritica o principio da subsidiariedade, conduz
4 libertaciio do Estado das suas sobrecargas em favor da federaciio europeia, mas
também em favor das regides, das comunas ou dos sectores privados, Ele leva a
indagar a que nivel, através de que colectividade, publica ou privada, a fungio é
mais eficazmente exercida, tendo em conta os recursos e as capacidades dispo-
niveis. A procura dos niveis de deciszo pertinentes consiste em pdr em prética,
sob uma outra denominagio, o principio da subsidiariedade. Aquilo que os Esta-
dos podem fazer nio deve a federacio fazé-lo. A mesma regra se aplica 2s
regides e aos poderes locais. Por isso, quando os niveis existentes ndo oferecem
meios adequados, deve-se recorrer a um centro de decisdo e a uma partitha dos
recursos e das capacidades, ao nivel da Unido Europeia. A importincia destes
fundamentos do federalismo europeu foi evidenciada pelo ressurgimento dos
nacionalismos, a desintegragio da Unido Soviética e o violento despedagar da
Jugosldvia, bem como pela criacio de micro-Estados-nagdes homogéneos. A iden-
tidade nacional destes novos Estados afirma-se muitas vezes pela intolerdncia e
a discriminagio, ou por oposicio acs outros.

Considerando esta evocacdo dos principios fundamentais do federalis-
mo, hi quatro observacdes que se impdem:

1* — Nao existe um tipo de federalismo jdeal; 2% — As estruturas fundadas
sobre estes principios nio se organizam de acordo com uma ordem hierdrqui-
ca, a exemplo do que acontece num Estado centralizado; 3* — A formacio de
uma federacio nido s6 pressupde que se faca tibua rasa das instituices pré-
-existentes, mas também se funda na realidade das culturas politicas e das insti-
tuigdes ¢ procede a redistribuicio das responsabilidades e dos poderes de
acordo com a capacidade das unidades constituintes; 42 — O método federalista
estd aberto ao futuro: ele responde as condi¢des do processo de integracio e é
um trunfo notdvel face 2 nova revolucio tecnoldgica e social.

Os principios orientadores anteciparam as mudangas actuais devidas 2
multiplicidade dos papéis de diversos actores que tecem as redes de comuni-
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cacio, de cooperagio e de influéncia, gragas ao recurso aos microcomputado-
res e 2 electrénica. Segundo Denis de Rougemont, o futuro estd no federalismo
e nos computadores?. Estes tltimos favorecem o desenvolvimento das relacoes
horizontais em detrimento das estruturas em pirdmide, desenvolvimento que,
segundo Jan Carlzon, transforma as condi¢des de funcionamento das empre-
sas: e, doravante, o lider nao procura impor, mas antes treinar todo o pessoal
propondo-lhe, depois de o ter consultado, uma visdo coerente e um projecto
colectivo. Este novo método supde uma ampla difusdo da informagio sobre os
objectivos, que exigem, em contrapartida, um empenhamento da parte do pes-
soal. Surgem novas formas de partilha das responsabilidades fundadas na par-
ticipagio dos actores, cujo parentesco com o método federal é evidente. Segundo
Jérébme Vignon, da «colocacio em rede» de iniciativas multiplas e ac¢des des-
centralizadas nasceri a identidade europeia, na medida em que estas acgoes se
baseiam nos principios e convergem para objectivos comuns. Isto supoe a
existéncia de instituicoes comuns capazes de definir, apés consulta aos princi-
pais actores, as orientagdes gerais em fungio do interesse europeu proposto
por uma institui¢iio auténoma e posta em pratica com a participacdo dos Esta-
dos-membros, das regides e dos cidadios.

2.0 Federalismo E a Autonomia das Regides mais os Computadoress, «Informagio nio £
Conhecimentor, em Didgene, 110, Gallimard, 1981, p. 5. ¢

Primeira Parte

Poder-se-a extrair alguns
ensinamentos das experiéncias
dos Estados federais?



Poder-se-i Extrair Alguns Ensinamentos das Experiéncias dos Estados Federais?

Se ndo existe um «modelo federal», constata-se no entanto que certas fun-
¢Oes principais sao exercidas no conjunto dos Estados federais, mas segundo
modalidades e em estruturas diferentes. Este fundo comum e os principios de
base constituem as caracteristicas proprias das comunidades federais que as-dis-
tinguem de outros tipos de comunidades politicas e, nomeadamente, do sistema
centralizado ou unitdrio.

1. O modelo centralizado

Apresentado em contraponto, o modelo centralizado tal como se desen-
velveu em Franga nio pode, apesar do seu sucesso, servir de exemplo, nem
mesmo de referéncia, para a Unido Europeia. Com efeito, a projecgiio deste mo-
delo conduziria a formagio de um Estado-nacio europeu no qual se fundiriam os
Listados e as nagdes da Europa. Se a estrutura centralizada, ainda que em vias de
regionaiizaciio, no pode servir de modelo para a Unido Europeia, a Franga, em
compensagio, contribuiu de modo determinante para a definicio da substincia
democritica da Unido: direitos do homem e do cidadio, nogoes de liberdade ¢
de igualdade, de soberania popular, principios que estao na base do Estado de-
mocratico; e igualmente contributos essenciais para o fundamento da Unizo Eu-
ropeia. Mas estas nog¢des essenciais desenvolveram-se num sistema politico uni-
tdrio sob a protecgio da soberania unz e indivisivel e no quadro de uma ordem
piramidal e de normas unifermes. O Estado-nacio democritico e unitério ficou
reforgado apds a Segunda Guerra Mundial através de uma maior concentraciio do
poder no dominio executivo e no seu aparelho administrativo que correspondia,
de resto, ao alargamento dos campos de intervencio do Estado, nomeadamente
no dominio econdmico (nacionalizagdes, planos politico, econémico e social).
Estes aspectos que marcaram a cultura politica francesa permitem ter nogio da
ousadia ¢ da visdo excepcionais dos Governos franceses que langaram a ideia
revoluciondria de uma federacio europeia em contracorrente com a tradigio
francesa. Ainda hoje, esta tradi¢io continua a deformar a percepgio da Unido
Europeia, apesar da evolugiio do sistema politico francés no sentido de menos
intervencic e mais regionalizacdo. O papel acrescido dos poderes locais das
cidades e o processo de regionalizagio, conjugados com os efeitos da integracio
europeiz, transformam este sistema politico. Doravante, o discurso politico tende
a veicular as ideias da soberania partilhada, da diferenciacdo ou do exercicio

i9




20

Para U Federalisimo uropeu

comum dos poderes reais, o respeito peias identidades nacionais no seio da Unido,
ou seja, outras nocdes igualmente fundamentais do federalismo.

2.  Contributos da experiéncia do federalismo alemio

O modelo federativo alemio surge mais adaptado a certas condicoes da
Unido Europeia. Nele, o poder estd repartido entre a Bund (federacio) e as Lin-
der (Estados-membros), cada uma dos quais goza de uma soberania parcial ¢,
por vezes, partilbada. Nesta divisio de tarefas hd um certo nimero de sectores
que estd reservado ao Estado Federal: 0s negdcios estrangeiros, a defesa, a moe-
da, os transportes e 0s problemas da imigracdo. Por seu lado, as Linder dispdem
de competéncias reservadas, nomeadamente nos dominios da educagio e da cul-
tura, mas também tém competéncias em numerosas matérias desde que a Bund
nio tenha exercido o seu direito de legislar. Esta dltima tem, além disso, a facul-
dade de adoptar Jeis-quadros» em fungio das quais as Ldnder sio chamadas a
legistar. A excepeiio dos dominios que The sio proprios, o Estado Federal apoia-se
nas administragdes das Lander para a execugio das leis federais, dispondo estas,
por isso, de uma certa margem de escolha quanto i sua aplicacio junto dos seus
cidadéos. Este aspecto do federalismo alemio, assim como do suico, € designado
pela expressio dederalismo de execucior. Contudo, a autonomia das Lédnder
manifesta-se iguaimente sob a forma da competéncia para cobrar novos impostos.

Hi um outro aspecto do modelo alemio que chama muitas vezes a aten-
¢io dos analistas, bem como a dos actores da Unido Buropeia: a dupla participa-
¢ao do povo (Bundestag) e dos Estados-membros (Bundesrat) no plano federal,
tragco que constitui uma das caracteristicas distintivas dos sistemas federais. De
qualquer modo, ao contririo da representacio igualitdria dos Estados-membros
no Senado americano ou dos cantdes no Conselho dos Estados na Suica, a divi-
sao dos lugares no Bundesrat tem em conta a dimensdo varidvel das Linder
(quatro Ldnder dispdem de seis lugares cada uma, uma de cinco, sete Lédnder
dispdem de quatro lugares e quatro de trés lugares num total de 69). Este é um
exemplo muitas vezes evocado quando estd em causa a ponderagio dos votos
no Consetho da Unido Europeiz. Tal como no seio deste dltimo, cada Land tem
umsa posi¢io tinica. A titulo das suas funcdes jurisdicionais, a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal assegura, 2 semelhanca da jurisprudéncia do Tribunal de Jus-
tiga, uma harmonia geral entre as decises dos tribunais das Ldnder.

Poder-se-a Extrair Alguas Ensinamentos das Experiéncias dos Estados Federais?

No decurso do seu funcionamento, o sistema desenvolveu, Como no caso
suigo, lagos de cooperagio simuitaneamente entre a Bund e as Linder e entre
estas Gltimas. Estas redes de acordos formam a trama de um dederalismo coope-
rativo de que encontramos elementos, ainda que num contexto diferente, no
seio da Unizo Europeia.

Por analogia com as priticas alemis e sui¢as, o sistema da Uniio Eurepeia
foi, por vezes, qualificado de federalismo federativor, A aplicacio deste qualifi-
cativo coloca virias questdes. Existem fundamentos para utilizar o mesmo con-
ceito em sistemas substancialmente diferentes? E, por outro lado, pode-se legiti-
mamente atribuir um alcance geral a um aspecto, embora importante, de um
sistema e, por exemplo, qualificar o processo de integracio e todo o sistema
como «federalismo cooperativor, ou até como -federalismo intergovernamentals*.
Este ultimo conceito esvazia a realidade do federalismo cooperativo cujas redes
compreendem, para aiém dos governos das Ldnder ou dos cantdes, numerosos
actores socto-econdmicos, culturais e universitirios.

A Alemanha, antes de ser um Estado, é uma nagio. £ uma nagio a qual,
apesar da diversidade relativa das Lénder, ndo falta a homogeneidade social,
cultural e linguistica de base, apesar de uma certa dissonincia provocada pela
reunificagdo. Em contrapartida, os contrastes sdo fortemente sentidos quer na
Suica, quer no seio da Unido: a diversidade das linguas e das culturas, das estru-
turas sociais, econdmicas e politicas, assim como dos estilos de vida e de com-
portamento, juntamente com a dimensio do conjunto, fazem com gue o modelo
do federalismo alemio, apesar da sua experiéncia rica e dos seus contributos,
nao possa ser proposto como modelo para 4 Unido.

3. Contributos da experiéncia americana

Sem cair na extravagincia das transposicoes e das generalizag@es, também
¢é enriquecedor aproveitar a experiéneia americana, tanto mais que, peio menos

* Maurice Croisat e Jean-Louis Quermonne, L'Europe et le Fédéralisme. Coniribution i
UEmergence d'Un Fédéralisme Inlergouvernemental, Paris, Montchrestien, 1996 e 1999, Apesar da
amdlgama de federai e de intergovernamental, esta obra apresenta uma andlise muito hoa da
Unido Buropeia. O conceito de federalismo cooperative em uso na Alemanha e na Suica foi
aplicado 4 Uniflo Europeia por W. Wessels.
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no inicio, os Estados Unidos serviram de ponto de referéncia, quando nio de
modelo. Eles tém uma vantagem incontestavel devido a aspectos como a dimen-
sdo, o grande mercado — apesar da interstate commerce clause e de algumas
barreiras antigas — a produgdo em massa, o sistema da Reserva Federal, o papel
dos servigos, da ciéncia e da tecnologia. Contudo, hi diferencas vincadas que
também sio significativas: a auséncia de uma longa historia de conflitos entre os
Estados-nagdes e a diversidade de linguas e culturas, de estruturas e de tradigoes
de um Estado para o outro; depois de terem praticado durante muito tempo o
método do melting-pot através da assimilacio, os Estados Unidos sdo hoje em dia
confrontados com os problemas de uma sociedade multicultural marcada por con-
trastes econémico-culturais. O alcance da experiéncia do federalismo presidencial
e do seu bicameralismo (ritmo diferenciado e peso desigual entre o Senado e a
Camara dos Representantes), com forte personalizag¢do do poder e separagdo acen-
tuada entre os poderes executivos e legislativos, assume um significado novo
devido ao papel motor dos Estados Unidos na mundializagio. Os Estados Unidos
demonstram, apesar da sua Constitui¢ao herdada do século XVIII, uma grande
capacidade de adaptagdo a revolucio tecnoldgica e a sociedade da comunica-
¢do, assim como de ordenamento dos grandes espacos politicos em mudanga com
a «qova economia». A tendéncia para a centralizacio do poder federal inverteu-se
sob a influéncia da nova economia liberal e da desregulamentacio, gerando uma
certa falta de compromisso por parte do Governo Federal: os Estados federados
tiveram, assim, de assumir responsabilidades acrescidas nos dominios do desen-
volvimento econémico, da protec¢iio social na satide, do ambiente e da educacio.
Em paralelo, as iniciativas e a criatividade, nomeadamente em matéria tecnol6gi-
ca, a0 associarem as colectividades puiblicas, as universidades e as empresas,
trouxeram uma nova dindmica 2 economia, aumentando simultaneamente os con-
trastes socio-econdmicos que dissimularam muitas vezes as clivagens linguisticas
e étnicas. E levantou-se a questio de saber como conciliar a explosio tecnolégica
e econdmica com as exigéncias do equilibrio politico e social. O modelo america-
no opde-se em mais do que um aspecto ao modelo social europeu.

A vida politica americana surge como dominada pela procura do equilibrio
entre os poderes federais e os dos Estados, assim como entre os poderes executi-
vo, legislativo e judicidrio. Ela apresenta a marca da vontade de preservar o siste-
ma de peso e de contrapeso (checks and balances) procurando separar as fungoes
e garantir a autonomia das instituicdes que por ele sdo responsdveis. O presidente,

T
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embora investido de poderes importantes, nio € senhor do orcamento, que depen-
de do Congresso. Este detém o poder legislativo, que é equilibrado pelo direito de
veto presidencial. Segue-se a necessidade de uma pritica de negocia¢io continua
que se encontra sob virias formas nos Estados federais alemio e suico.

Alexis de Tocqueville nio deixou de salientar o papel primordial que exer-
cem as associagdes de cidadios, os grupos de promocio e os grupos de interes-
ses que formam o tecido de base da sociedade americana. Donde, de resto, a sua
influéncia sobre as autoridades politicas e a tendéncia que estas tém para as
consultar. Ao lado dos partidos politicos, cujas actividades principais se desen-
volvem no interior dos Estados federados ~ com excepgio da sua ac¢io no mo-
mento da elei¢ao presidencial — os lobbies e as empresas gigantes ocupam um
lugar importante na vida politica americana.

Dois outros aspectos retiveram a nossa atengéo: o papel do Supremo Tri-
bunal e a rede de comissoes e agéncias federais. O Supremo Tribunal exerce o
controlo de constitucionalidade sobre a actividade dos poderes legislativos e,
por isso, tem uma influéncia decisiva sobre as institui¢des e o equilibrio dos
poderes. Sob este aspecto, o Tribunal de Justica europeu tende a exercer uma
influéncia semelhante sobre o sistema comunitario. Pela sua jurisprudéncia, aquele
contribui para harmonizar o Direito e influenciar a evolugio da sociedade ame-
ricana, pronunciando-se sobre problemas tais como os direitos das populagdes
de cor ou o aborto. Em comparagio, o Tribunal de Justica europeu criou uma
ordem juridica comunitiria e contribuiu muitas vezes para o desenvolvimento
das competéncias no quadro dos tratados, deixando, em larga medida, os pro-
blemas da sociedade para as altas jurisdi¢des dos Estados-membros. Contudo, a0
incluir no Tratado de Amesterdao os direitos fundamentais e outros dominios, os
Estados-membros alargaram a esfera de decisdo do Tribunal de Justica.

E de tomar em consideragio a experiéncia das comissdes independentes
dotadas de poder regulamentador e das agéncias administrativas federais, tendo
em vista uma descentralizagio de fungdes da Comissio Europeia ou do Parla-
mento Europeu. Uma dezena de comissées independentes cobre, nomeadamen-
te, os seguintes dominios: comércio entre os Estados-membros, sistema moneti-
rio, concorréncia, transportes, energia, bolsa, comunicacdes, relacdes laborais®,

*]. P. Lassale, La Démocratie Américaine, Paris, Armand Colin, 1991, pp. 140 e 141.
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Destinadas a regulamentar e a controlar os sectores da vida econémica de ma-
neira independente, estas comissoes tornaram-se «sucursais auténomas» do Con-
gresso, mas também alvos privilegiados dos grupos de pressio dos sectores cor-
respondentes. Duas questoes se impdem atendendo as suas experiéncias: Em
que medida o controlo é realmente exercido pelo Congresso ou pelo Executivo?
Esta forma de descentralizacio é eficaz e em que medida ela é mais permedvel
as influéncias dos lobbies do que o Congresso ou o Executivo? As cerca de trinta
agéncias administrativas federais sio érgios executivos diferenciados em domi-
nios muito variados® e constituem uma via de descentralizacio funcional na qual
a Unido se compromete progressivamente e para a qual a experiéncia americana
pode ser preciosa. Tudo temas de reflexiio para a Comissio Europeia!®

4.  Uma experiéncia-piloto: o federalismo sui¢co

A experiéncia do federalismo suigo surge mais préxima do processo de
integracio europeia, apesar de ndo passar de um «microcosmos europeu» em
compara¢io com a dimensdo da Unido Europeia’. Tal como a Unido Europeia, a
Suica € multinacional, multilingue e multiconfessional. Esta diversidade estrutu-
ral, associada as clivagens partidarias, explica a existéncia de um Governo colegi-
al cuja estabilidade estd ancorada na separac¢ao dos poderes, mas é, ao mesmo
tempo, reequilibrada pelo uso do referendo e da iniciativa. O sistema assenta
numa ampla confianga e na procura constante de consensos. Esta procura ¢ ilus-
trada por uma longa consulta a peritos e a grupos de interesses no decurso da
qual sio elaboradas propostas de lei. Eis o que constitui um dos paralelismos
evidentes entre a prdtica suica e a pratica comunitdria. Por estas razoes vilidas,
mas de modo abusivo, a Suica foi proposta, por vezes, como modelo para a Unido
Europeia. Na minha opinido, a Suiga representa, pelas suas qualidades bem como

* Exemplos: crédito, seguros, bancos, caixas de poupanga, auxilio as PME, bancos de
exportacio/importacio; produtos alimentares e farmacéuticos, discriminacio e direitos civis, higiene
e seguranga no trabalho, seguranca dos transportes, qualidade dos bens de consumo, novas energias,
ambiente, fundos nacionais para investigagio, assim como o FBI e a CIA, etc.

¢ H. Abromeit, Democracy in Europe, Nova Torque Oxford, Berghahn Books, 1998.

" D. Sidjanski (dir.) em col. com M. Aligisakis, M. de Bellet, Z'Union Européenne a la
Lumiére du Fédéralisme Suisse, Institut Européen de I'Université de Genéve, Georg, Collection
Europa, 1996, pp. 9-11, 183-209,
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pelos seus defeitos, as suas lacunas e os seus esfor¢os de adaptagio, uma experi-
éncia-piloto e um laboratério em miniatura para a Unido Europeia.

A Suica, que € um Estado federativo desde 1948, foi confrontada com dois
desafios que sio hoje aqueles a que a Unido Europeia procura responder: o nime-
ro de cantdes e o seu sistema de governo, ou seja, em termos actuais, a questio do
alargamento da Unido; a dificuldade em ter uma politica externa comum devido 2s
diferengas entre as politicas externas divergentes dos cantoes, dificuldade agravada
na Unido pelo apego dos seus Estados-membros a esta parcela da sua soberania.

A Suica compde-se de 23 cantdes ou Estados federados, um nimero que
se aproxima do dos Estados-membros da Unido depois do alargamento. O Parla-
mento bicameral € constituido por um conselho nacional composto por 200 elei-
tos representando o povo, em que o nimero de deputados por cantio é propor-
cional a respectiva populagio, e por um Conselho dos Estados constituido por
46 membros (dois eleitos por cantio). A composicio do Governo Federal (Con-
selho Federal) levantou um problema que nio deixa de lembrar o do nimero de
membros da Comissao Europeia depois do alargamento. A diferenca fundamen-
tal reside no lento processo de integracao da Suica, que permitiu consolidar a
confianga mitua em que assenta o Conselho Federal de sete membros, ou seja,
um Governo em forma de directério. Os sete membros representam as diversas
regioes e as comunidades linguisticas, mas também as principais formagdes po-
liticas (duas socialistas, duas radicais, duas democratas cristis e uma democrata
do Centro). Eleito pelo Parlamento, o Conselho Federal conta com dois roméni-
cos, um friburgués (cantio bilingue) e quatro alemaes. Estas propor¢des nio sio
fixas e, apesar de desejada (Berna, Zurique, Genebra ou Vaud), a presenca dos
grandes cantdes é varidvel e nao exclui a elei¢io de uma personalidade oriunda
de um pequeno cantio (Tessin, por exemplo). Este nimero de sete testemunha
um elevado grau de confianga e de coesio que estd longe de ter atingido um
nivel compardvel na Uniao®. Dai a dificuldade em aceitar uma comissio cujo
nimero de membros seja inferior ao dos Estados-membros.

Quanto 2 politica externa, as historias, mas também as identidades dife-
rentes dos cantdes, as suas ligacdes tradicionais e as suas vizinhancas produzi-

® Desde hd algum tempo que a colegialidade acusou algumas brechas; produziram-se
algumas fugas e o Conselho Federal ji niio tem o apoio de todos os partidos que estio no Governo.
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ram divergéncias, quando nio oposi¢des, entre as suas politicas externas. Nestas
condicbes, apanhada entre as grandes poténcias continentais € o seu desejo de
viver em paz, a Suica optou pela neutralidade. A uma escala muito maior, a
Unifo Europeia, situada entre os Estados Unidos e a Russia, cujos Estados—m’em—
bros tém lacos tradicionais com os paises de Africa, da América Latina e da Asia,
sem esquecer o peso de uma Historia recente, poderia ser, em teoria, tentada
pela solugio suiga. Mas as responsabilidades internacionais dos seus membros, 0
seu peso econémico no mundo e o seu potencial politico afastam a escolha da
neutralidade e obrigam-na a assumir a sua responsabilidade no mundo.

Além destas trés experiéncias, existem numerosos casos intermédios no
seio da Unido Europeia: Estados em vias de federalizagio e em vias de regiona-
lizagio que sdo testemunhos de uma tendéncia geral. Contudo, o conceito de
Estado, mesmo de Estado Federal, tomado como ponto de referéncia da integra-
ciio europeia, arrisca-se a fecha-lo num molde tradicional. Além disso, o Estado
encontra-se em mutacdo, exposto que estd as pressdes quer da mundializagio e
da integraciio, quer das suas proprias regioes, cidades e colectividades locais,
assim como da sociedade civil, dos grupos de interesses e dos movimentos asso-
ciativos. Sob o peso das suas miltiplas tarefas, os Estados-membros tendem a
exercer, num nimero crescente de matérias, uma soberania partilhada no seio da
Unido e a libertar-se das sobrecargas, atribuindo responsabilidades 2s infra-es-
truturas publicas e privadas. Além disso, a sua acgdo depende fortemente do
comportamento dos outros actores sGcio-econémicos, associativos € culturais.
Sobre o seu poder normativo, de chefia e coercivo introduziu-se uma fungio de
promocio e de incitamento assim como de reunido, de coordenacio e de orien-
taciio geral. Muito mais do que nos Estados-membros, esta tendéncia € fortemen-
te pronunciada na Unido Europeia, que dispoe de uma certa dose de autoridade
mas permanece privada de poder publico.

5. Diferencas e semelhangas dos sistemas federativos

Para fazer a apreciacio destas evolucdes simultaneamente complexas e
novas, foi proposto um conceito de governagio: «vasto leque de instituicoes,
de redes, de directivas, de regulamentos, de normas e usos politicos, sociais e
administrativos, piblicos e privados, escritos ou ndo, que contribuem tanto
para a estabilidade, a orientagio e a capacidade de dirigir um regime politico
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como para a sua capacidade para fornecer servicos e assegurar a sua legitimi-
dade”. Esta defini¢io € aplicivel sobretudo aos sistemas no seu conjunto e a
diversos graus dos poderes publicos, partindo da comuna, da cidade e da re-
gido, passando pelo Estado, e chegando 2 Unido Europeia e, 2 custa de alguns
ordenamentos, as organizagdes internacionais. Serd que por as comparacoes
permitirem compreender melhor a natureza da Unido Europeia é sensato su-
bentender a ideia de um Estado europeu? E certo que hd mais do que uma
fungdo exercida pela Unido Europeia a apresentar fortes analogias com as de
um Estado Federal sectorial ou funcional. Mas, ao fazé-lo, arriscamo-nos a
impor um molde existente a uma realidade nova na busca de uma forma inédi-
ta de comunidade federativa.

As institui¢des federativas apresentam, com variantes, um conjunto de ca-
racteristicas comuns e de ordenamentos de acordo com principios comuns, em
fungio de realidades heterogéneas. E assim que a autonomia dos membros tem
como complemento a sua participacio no seio de um Senado ou de um Conse-
lho dos Estados e de um Bundesrat que, contrariamente a uma representacio
igualitdria de dois senadores ou conselheiros, nos Estados, nio é composto por
representantes eleitos, mas sim por membros dos governos das Lénder ou dos
seus plenipotencidrios, de acordo com uma ponderagio que nio deixa de ser
semelhante 2 ponderacio dos votos no Conselho de Ministros. Nestes dois casos,
cada Estado ou Land s6 pode utilizar em bloco os votos que lhe foram atribui-
dos. Esta regra sublinha o caricter indivisivel dos votos por pais ou por Land,
formando uma entidade. Quanto 2 representaciio do conjunto do eleitorado no
seio da Cimara dos Representantes, do Conselho Nacional ou do Bundestag,
esta instituicdo representativa, bem como o sistema eleitoral, reflectem simulta-
neamente a coesdo nacional, a clivagem partidaria e a importincia das Lénder.
Na Suica, assim como na Unido Europeia, 2 excepg¢io do Reino Unido, o sistema
eleitoral proporcional favorece também a diversidade encorajando a representa-
¢do dos pequenos partidos e de diversas correntes politicas minoritdrias.

As formas de participacio ndo se limitam a estes espacos oficiais, mas
oferecem outros caminhos durante a preparagio ou a execucio das legislaces

? Cassere S. e Wright, S. (dir), dntroduction: La Restructuration des Ftats en Europe
Occidentaler, La Recomposition de I'Etat en Europe, Paris, La Découverte, 1966, p. 8.
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federais, assim como durante as negociacdes ou tomadas de decisio a nivel
comunitirio. Ao mesmo tempo que se reclamam de uma base comum de federa-
lismo, os executivos deixam entrever formas muito distintas adaptadas aos seus
ambientes. Neste contexto, que se deve ter em mente, elas podem alimentar a
reflexdo sobre as estruturas institucionais futuras da Unido Europeia.

Entre as fungdes comuns, pode-se destacar o papel dos Executivos en-
quanto promotores das normas, na medida em que as iniciativas legislativas se
devem, principalmente, ao seu impulso; pela sua ac¢io de promogio, os Execu-
tivos procuram desempenhar o seu papel de lideranga escutando as aspiracoes
dos cidadios e da opinido ptblica, e tanto das associagdes como das forgas poli-
ticas. Eles asseguram, numa perspectiva partidaria (na Alemanha) ou multiparti-
déria (na Suiga), a coesdo e uma certa coeréncia dos conjuntos diversificados e
descentralizados que constituem as federagdes. Deste modo, a coesdo afirma-se
na representa¢do das federacoes, que é uma dimensio clara da identidade e da
independéncia nas relagdes externas. A maioria das competéncias exclusivas da
federagio é constituida por fungdes governamentais exercidas de maneira auté-
noma com o concurso e sob a fiscalizacio das institui¢des representativas (fisca-
lizagdo sob as formas quer de aprovacio, quer de censura e, indirectamente,
através do orcamento). Nos exemplos americano, suico ou alemio, o federalismo
alia a identidade no plano externo e a unidade na diversidade no plano interno,
que € reforcada pela afirmagdo das identidades regionais, o papel acrescido das
cidades (e em particular das capitais regionais), assim como pela salvaguarda e a
promogao das culturas regionais (por exemplo, as linguas menores na Suica).

As diferentes formas que assumem os Governos centrais correspondem 3s
diferengas entre as sociedades, as tradi¢des e as culturas politicas. O regime
presidencial americano responde a necessidade de se assegurar uma orienta¢io
geral e a unidade num grande espaco geograficamente diversificado. Dai a fun-
¢ao agregadora que os dois grandes partidos politicos desempenham na altura
da eleigio presidencial, a qual confere uma legitimidade popular ao presidente,
personaliza o poder deste Ultimo e reforca a sua visibilidade quer interna, quer
externa. A sua capacidade de decisdo e a sua preeminéncia sao reforgadas pela
fusao das suas funcdes de chefe de Estado e de chefe do Governo, em cujo
exercicio € coadjuvado pelos seus secretirios de Estado. Se, na Unido Europeia,
se devia ter em conta a ideia de uma elei¢io directa por sufrdgio universal, uma
tal ideia poderia ser concretizada de preferéncia sob a forma de um desdobra-

Poder-se-i Extrair Alguns Ensinamentos das Experiéncias dos Estados Federais?

mento das fungdes presidencial e governamental, tendo em conta a tradicdo
parlamentar dos Governos dos Estados-membros. O enraizamento do préprio
regime parlamentar no sistema «quasi-presidencial» francés nio deixa margem
para dividas. Saido do sufrigio universal, o presidente coexiste com o Governo
de maioria parlamentar, investido pela assembleia nacional e responsivel peran-
te ela. Aquando da revisdo da duragio do mandato presidencial, que passou de
sete para cinco anos, foram dadas garantias de que esta reforma nio conduziria
nem a um regime presidencial, nem a um regime de Governo de assembleia. A
experiéncia do Executivo francés seria preciosa para a Unido se a escolha deves-
se recair sobre um presidente eleito pelos cidaddos europeus.

O modelo governamental alemdo estd, também, fortemente impregnado
pelo papel de lider do chanceler. Unico membro do Governo eleito pelo Parla-
mento e Unico responsdvel perante este Gltimo', o chanceler forma o gabinete,
escolhe os ministros e atribui-lhes tarefas. Este sistema apoia-se num «bipartida-
rismo imperfeito» que, a0 mesmo tempo que assegura o cargo de chanceler a
uma das duas grandes formagdes, acaba, a maior parte das vezes, em Governos
formados por um grande partido com o apoio de um dos dois pequenos parti-
dos, liberal ou verde. Em geral, os Governos gozam de uma grande estabilidade.
Sob o ponto de vista da Unido Europeia, tanto mais enriquecedora € a experién-
cia legislativa alemd quanto menos apropriada e mais dificil se revela a transpo-
sicao para um futuro «Governo da Unido» da forma que assume o Governo numa
nacio fortemente coesa (apesar da experiéncia da reunificacio), tendo em conta
as tradicdes dos Estados-membros.

De certo modo, o Governo colegial suigo apresenta o grau de compatibi-
lidade mais elevado pelos pardmetros da Unido Europeia. Com duas diferencgas:
o Conselho Federal de sete membros que constituem uma espécie de «direct6-
rior ja ndo estd em condi¢des, no momento actual, de desempenhar todas as
fun¢des de um Governo moderno. Contudo, este grupo de sete poderia aproxi-
mar-se, no futuro, de uma férmula que lhe permitisse limitar-se ao exercicio de
altas fungoes e a defini¢ao das orientagdes gerais, apoiando-se, simultaneamen-
te, numa estrutura governamental eficaz. Apesar do conservadorismo tradicio-

1 Esta responsabilidade exerce-se através de um «voto de desconfianga construtivo» que
deve coincidir com a elei¢io de um sucessor.

29

T |



30

Para Um Federalismo Europeu

nal, impde-se uma reforma que, além do mais, ndo podera ser evitada no dia em
que a Suica se decidir pela adesio 2 Unido. A segunda diferenga mais profunda
é devida ao facto de o Conselho Federal ser inamovivel durante o perfodo de
uma legislatura: ele nio € responsivel perante o Parlamento, que nio dispoe de
poder de censura em relagdo a ele, e, por outro lado, permanecerd em funcoes
mesmo se o resultado de um referendo for contririo a sua posi¢io. Esta estabi-
lidade tem como contraponto o recurso a democracia semidirecta, que permite
inflectir, se nio mudar radicalmente, a politica do Governo. Neste ponto, a
distincia é grande em rela¢io a Unido Europeia. Em compensagio, a experién-
cia da colegialidade do Conselho Federal, e também a falta de lideranga — van-
tagens e inconvenientes de uma presidéncia anual — ji foram tomadas em con-
sideracdo na Unido Europeia, cujos sucessivos tratados refor¢aram a presidéncia
da Comissdo. A experiéncia de uma administracdo federal multinacional e, no
entanto, eficaz surge como uma experiéncia-piloto no plano europeu. Sao mais
uns tantos elementos a incluir no dossier do debate europeu.

Nos trés casos, 0s Executivos procedem frequentemente, embora segundo
diferentes modalidades, a consultas as organizagdes e as forcas sociais. Estas
consultas dos meios interessados vem completar a consulta dos Governos dos
Estados federados, Ldnder ou cantdes. De resto, o peso de uns e de outros varia
consideravelmente de um modelo federal para outro, de um dominio para outro,
e em funcio dos seus meios de influéncia. A titulo de exemplo, o nimero de
lobbies e «Jobbistas» nos Estados Unidos e as suas intensas actividades em Wa-
shington estiveram na origem de uma regulamentagio federal. O Governo Fede-
ral, assim como as duas cimaras, procedem a consultas a grupos e a peritos e
ficam, deste modo, expostos as suas influéncias. Na pratica suiga, a consulta as
associagoes sécio-econdmicas prevista pela Constitui¢do conheceu um desenvol-
vimento considerivel. As referéncias a estas experiéncias sio frequentes na Unifo,
onde a Comissio, desde o alargamento dos seus poderes, e o Parlamento Euro-
peu sdo os alvos privilegiados particularmente dos grupos sécio-econémicos.

Quanto ao federalismo cooperativo, estd presente em contextos institucio-
nais diferentes e em graus diversos tanto no sistema comunitario como nos Esta-
dos federais, na Alemanha e na Suica. Nestes dois Gltimos exemplos, o processo
cooperativo ndo passa de um fragmento de um sistema federal que, no entanto,
ndo prejudica o bom funcionamento do conjunto; no quadro comunitirio, em
contrapartida, o qualificativo «cooperativo: tem uma outra conotacio, que lembra
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o processo de cooperag¢do, por 0posi¢io ao processo de integracio. Neste senti-
do, a cooperagdo entre Estados-membros pode ser «efor¢ada», mas pode tam-
bém - como nos segundo e terceiro pilares — conduzir a impasses e paralisias.
Assim, imerso em duas realidades e conjuntos diferentes, o termo «cooperativos
apresenta diferentes significados. Se a utilizaciio generalizada deste qualificativo
a prop6sito da Unido Europeia € duvidosa, o recurso ao conceito homélogo, mas
mais restritivo, «intergovernamental» parece-me erréneo tanto no plano metodo-
légico quanto no que diz respeito a evolugdao da Unido Europeia. As relagoes
«dntergovernamentais» entre os Estados-membros num Estado Federal nio podem
ser confundidas com as rela¢oes e os processos intergovernamentais numa co-
munidade em formacdo. dntergovernamental» designa, no quadro da Unido Eu-
ropeia, a tomada de decisdes por unanimidade pelos Governos que também
fiscalizam a transposi¢do e a aplica¢do destas decisdes a custa de qualquer efeito
directo e automitico. E o regresso 2 organizagio intergovernamental clissica.
Apesar de existirem elementos estruturais intergovernamentais nas instituicdes
comuns, tais como o Conselho Europeu e o Conselho, e de esses elementos
recorrerem a processos de unanimidade em certos sectores, é forcoso admitir
que eles fazem parte de um sistema comunitério que, gra¢as ao papel da Comis-
sd0, do Parlamento Europeu e do Tribunal de Justica, nio pode ser comparado a
uma organizacao internacional. Ora, o facto de se qualificar o esboco do federa-
lismo na Unido como ederalismo intergovernamental» contamina todo o sistema
e permite conjecturar sobre a sua evolucdo num sentido ou noutro. O qualifica-
tivo assume primazia sobre o substantivo e aquilo que nao passa de um elemen-
to transforma-se na dimenséo dominante. Nio é pelo facto de uma Unido federativa
conter elementos intergovernamentais que todo o sistema pode ser espartilhado
num conceito ambiguo como o de federalismo intergovernamentals,

6. Poderes e institui¢des comuns dos Estados federais

Analisando os Estados federais, é possivel ressaltar diferentes tipos de
federagoes: federalismo presidencial nos Estados Unidos, federalismo parlamen-
tar na Alemanha - e, sob uma forma original, na Bélgica — e federalismo de
Executivo colegial na Suiga. Estes diferentes exemplos nio esgotam todas as
variantes do federalismo. Contudo, estas estruturas institucionais distintas exer-
cem um conjunto de fungoes e aplicam um conjunto de principios federativos.
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Entre as competéncias exclusivas atribuidas ao poder federal figuram, em
primeiro lugar, os negdcios estrangeiros'', a seguranca e a defesa, os tratados
internacionais e a politica comercial, a moeda e a politica macroeconomica
(em comum com os Estados federados). Estas competéncias, assim como a parti-
lha das mesmas, sio definidas pela Constitui¢ao. Em geral, o Estado Federal s6
exerce os poderes que lhe sio explicitamente atribuidos. As outras competéncias
sio quer reservadas aos Estados federados, quer concorrentes e exercidas em
conjunto pelo Estado Federal e os Estados federados.

No federalismo europeu, e na Suiga em particular, a categoria das compe-
téncias concorrentes é a mais vasta. Ela compreende, nomeadamente, a politica
econdmica, a politica fiscal e os impostos, a politica do desenvolvimento regio-
nal, a politica cientifica, tal como o direito civil, o direito das obrigagoes, o
direito penal e o direito comercial, a propriedade intelectual e o direito pablico
do trabalho; a este sector juridico acrescenta-se uma série de competéncias nos
dominios da protec¢io do ambiente, da satide, assim como as politicas dos géne-
ros alimenticios, do comércio e dos estrangeiros. Ao todo, trata-se de cerca de 30
competéncias concorrentes, entre as quais se contam a regulamentagio do certi-
ficado de capacitagio para as profissoes liberais e a regulamentagio do cinema.

A soberania dos cantdes é garantida pelo artigo 3 da Constituigio helvética
e exerce-se nos dominios que nao foram atribuidos ao poder federal. No sistema
federal, as competéncias estio repartidas entre o Estado central, os cantdes ou 0s
Estados-membros, sendo a soberania partilhada e muitas vezes exercida em co-
mum. No exemplo suico, os cantdes conservam uma parcela de soberania exclu-
siva ou das competéncias exclusivas em matéria de organizagio cantonal e
comunal, de processos civil, penal e administrativo, de servigos ptiblicos «<indus-
triais» (dgua, gis, electricidade), de obras publicas, assisténcia social, higiene
publica, hospitais assim como em questdes do ensino oficial e dos cultos.

Como no caso suico, e diferentemente do modelo americano, a Lei Fun-
damental alemd reserva um lugar importante para a legislagio concorrente. A
Bund tem a competéncia exclusiva nas matérias realengas, a saber, os negocios
estrangeiros, a defesa, a nacionalidade, a moeda, a liberdade de circulagdo.

' Em matéria de relacoes externas, os Estados-membros ou os cantoes tendem a afirmar a
sua presenga na qualidade de «microdiplomacias (Duchacek).
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E neste ponto essencial que existe uma diferenga importante em relacio 2 Unido
Europeia, onde, 2 excepgao da livre circulagio e das barreiras alfandegirias, as
principais matérias exclusivas, tais como os negdcios estrangeiros e a defesa,
embora em evolugio, dependem dos processos de cooperagio «confederais». A
Unido esta exposta as eventualidades das politicas dos Estados-membros nestas
«matérias federais» e sofre com o desequilibrio existente entre a integracio eco-
némica e a cooperacio politica.

No vasto sector da legislacdo concorrente, as Léinder tém competéncia
tanto quanto e na medida em que a Bund nio faga uso do seu direito de legislar.
Os dominios das competéncias concorrentes cobrem o essencial tanto dos domi-
nios legislativos tradicionais (direito civil e penal, organizacio judiciiria e pro-
cesso) como dos sectores de intervengio do Estado (direito econdmico, direito
nuclear, eliminag¢io de detritos, direito do trabalho, direito predial, direito dos
estrangeiros, politica de habitacio, navegacio e circulaciio rodovidria, luta con-
tra a poluiciio e o ruido). Nestas matérias, «o direito federal prima sobre o direito
da Land». Desde que a Bund utilize amplamente o seu direito de legislar, as
Lénder assumem tarefas executivas. Dai o conceito de federalismo executivos
que, na Alemanha como na Suica, designa estas fun¢des das Lénder e dos can-
tdes e que se inscreve no funcionamento da Comunidade Europeia.

Dois métodos originais asseguram a complementaridade entre a Bund e
as Ldnder, assim como a execugido das tarefas comuns. Por um lado, a Bund
pode adoptar leis-quadros para a legislagio das Linder em sectores tais como a
organizag¢do do ensino superior, a inddstria cinematogriéfica, a imprensa, a pro-
teccdo da natureza e da paisagem, o ordenamento do territério, o urbanismo, o
regime das dguas. Nestes dominios, a Bund formula o quadro legislativo no qual
se inscrevem as leis das Léinder. Este método estd proximo do das directivas-
-quadros comunitdrias, se bem que as directivas acusem, por vezes, uma tendén-
cia para restringir as op¢oes dos Estados-membros, na medida em que elas com-
portam precisdes detalhadas, de resto muitas vezes adoptadas por instigacio dos
proprios Estados-membros. As tarefas comuns dizem respeito 2 organizagio da
investiga¢do, ao melhoramento das estruturas econdmicas regionais e agricolas,
a protecc¢do das orlas maritimas e sdo exercidas segundo um modo de decisio e
de financiamento misto praticado, também, nos assuntos europeus.

De forma diferente da pratica suica, as competéncias exclusivas das Léin-
der nio estio enumeradas na Lei Fundamental. Limitam-se principalmente 2 cul-
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tura (ridio e televisio), A educagio, 4 policia ¢ aos assuntos das comunas, que
gozam, por sua vez, de uma grande autonomia. £ sobretudo nestes dominios que
as Ldnder praticam entre si o federalismo cooperativo.

O dualismo rigido das competéncias no federalismo americano atenuou-se
no decurso do século passado. Na tradigio europeia, o seu papel diminuiu devi-
do 2 importancia das competéncias concorrentes, das tarefas comuns e do fede-
ralismo de execucio. Esta diferenga repercute-se 40 nivel da partilha das compe-
téncias administrativas. Nos Estados Unidos, a regra fundamental confirma o
dualismo: a Unido aplica as leis do Congresso, os Estados as suas proprias leis.
Mesmo remetendo-se a uma regra semelhante, a Suiga desenvolveu a pritica do
desdobramento funcional das administracdes cantonais. Esta pritica, que visa
retirar a uma lei federal o que ela pode ter de excessivamente uniforme, € tam-
bém amplamente aplicada na Unido Furopeia. Os regulamentos ¢ as decisdes
comunitdrias, assim como as decisdes do Tribunal de Justi¢a, t&m um efeito obri-
gatdrio e executivo directo cuja aplicagiio depende dos Estados-membros. Esta
pritica comunitdria resulta de virios factores: a sua administracio demasiado
restrita perante a dimensdo das tarefas e do espaco da Unifo, os seus meios
insuficientes para poder assegurar a aplicagio das leis comunitirias nos Estados-
-membros, assim como o pouco entusiasmo destes em incumbir a Unido dessas
tarefas executivas, O mesmo principio da aplicagio descentralizada é obrigatério
na Alemanha, onde as leis da Bund sio executadas pelas Linder, assegurando a
Bund unicamente a execu¢ido em certos casos enumerados na Lei Fundamental.
Se, em alguns outros casos igualmente enumerados, as Ldnder executam as leis
federais em virtude de um mandato e de acordo com as instrugdes da Bund, em
todos os outros casos as leis federais sio executadas pelas Ldnder submetidas,
nomeadamente, a um controlo jurisdicional.

7. A autonomia constitucional dos Estados-membros

A autonomia constitucional dos Estados federados s¢ € limitada nos Esta-
dos Unidos pela exigéncia do respeito pela forma republicana de governo, assim
como pelos direitos individuais e os outros direitos garantidos pela Constituicdo
Federal aos cidadios americanos. Apesar da grande autonomia constitucional
concedida aos Estados, estes dotaram-se de institui¢des idénticas, salvo uma ex-
cepeio: todos adoptaram o regime presidencial com um Governo eleito que
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dispde de poderes mais ou menos amplos consoante os Estados e um legislativo
bicameral, excepto no Nebrasca?.

Na Alemanha, onde possuiam Constituicoes anteriores 2 Lei de 1949, as
Ldnder conservam a sua autonomia constitucional com a condiciio de respeita-
rem os principios de um Estado de direito republicano, democritico e social
previstos na Lei Fundamental. Tal como no exemplo anterior, as variantes sio
poucas, ja que as Ldnder praticam um regime parlamentar monocameral com um
Governo dirigido por um ministro-presicdente. $6 a Baviera pde em pratica uma
espécie de Governo de legislatura sem possibilidade de revogar o Executivo.

Esta estahilidade governamental é uma caracteristica prépria do sistema
federal suico. Na Suica, os cantdes apresentam uma maior diversidade, apesar de
uma longa coabitagio no seio da Confederagio. As diferentes formas e tradicoes
herdadas da Hist6ria, as identidades afirmadas dos cantées sio outros elementos
distintos que o sistema federativo preservou. Nem por isso as Constituicdes canto-
nais devem deixar de ser conformes ac direito federal e aos seus regimes politicos
democraticos. Todos os cantdes praticam a democracia semidirecta (referendo e
iniciativa popular) ou directa, a exemplo dos trés cantdes da Suica Central que
nao renunciaram aos seus Landsgemeinde,

Os Conselhos de Estado ou 0s Governos dos cantdes sio eleitos por sufri-
gio universal, ao contréario do Conselho Federal, cujos membros sio eleitos pelo
Parlamento reunindo as duas c¢amaras, o Conselho Nacional e o Conselho dos
Estados. O nimero dos membros dos Governos cantonais varia entre cinco e
nove, em comparagdo com os sete membros do Conselho Federal. Em compen-
sa¢io, todos conhecem Governos estdveis que nio tém de responder perante o
seu parlamento monocameral. Do mesmo modo, na grande maioria dos ¢asos, o
Governo Colegial € composto por representantes dos grandes partidos. A diver-
sidade € acentuada pelas elei¢des por representagio proporcional quer no pla-
no federal, quer, salvo alguma excepciio, a nivel dos cantdes. Contudo, a coesio
e a identidade dos cantdes — que se constituem em circunscricdes para as elej-
¢Oes federais - reforcam-se deste modo, enquanto que a representacio propor-
cional favorece as pequenas formagdes e uma representaciio mais matizada as

2 Croisat Maurice, Le Fédéralisme dans les Democraties Contemporaines, Paris,
Monichrestien, 1992, pp. 38-40.
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diferencas partiddrias. Uma preocupacao compardvel com a manutengio e a
afirmacio da unidade nacional nio é estranha 2 escolha de uma dnica circuns-
cricio por certos Estados-membros da Unido Europeia, tais como a Franga, a
Alemanha, o Luxemburgo, a Holanda e a Dinamarca. De resto, a estabilidade
dos Governos federais e cantonais, assim como o seu caricter colegial, sdo tra-
¢os que eles partitham com a Comissio Europeia.

Na Suica, como na Alemanha, a composicio dos Governos reflecte as forgas
politicas em presenca, com a diferenga de que a vida dos partidos multiplos na
Suica se desenvolve principalmente nos cantdes, j que as suas federagdes apre-
sentam estruturas bastante fracas, ao contririo da vida partidaria na Alemanha,
onde os partidos federais tém um papel mais determinante. O sistema eleitoral
alemio concede dois votos a cada efeitor, um para eleger um deputado na sua
circunscrigio e ouiro para escother nas listas das Lénder. Por um lado, essas listas
reflectem a dimensdo partidaria das Ldnder, por outro, o volo nas circunscricdes,
ao permitir optar por um politico, personaliza a escolha dos eleitores. Por fim, o
resultado deste voto duplo conduz a uma distribuicio proporcional dos votos reco-
Ihidos pelos diferentes partidos. Face a uma certa bipolarizagio na Alemanha, a
Suica faz alarde de uma cooperagio muitipartidaria, uma participacio eleitoral
modesta e uma vida politica calma, marcada mais pela procura do consenso do que
pelo confronto partiddrio. Certos aspectos da democracia de concordincia estio
presentes tanto na Comissiio Europeia como no seio do Parlamento Europeu.

O respeito pelos direitos fundamentais ¢ pelos principios democriticos €
garantido pela Constituicio federal. Eis porque a Confederagio poderia ser levada
a intervir recorrendo, se necessirio, aos meios militares mais em conformidade
com o principio de proporcionalidade, no case de um Governo cantonal adoptar
resolutamente uma atitude contriria as liberdades constitucionais, 4 igualdade ou 2
democracia, ou entio no de estas serem ameacadas por uma situagio de perturba-
¢ches insurreccionais®. Por seu lado, ao mesmo tempo que considera apenas as

¥ Em 1932, Genebra viveu uma trigica intervengiio militar que visou a manutengio da paz
ameacada por um confronto viclento entre partidérios da extrema direita e partidirios da extrema
esquerca. A paz foi imposta 4 custa de 13 mortos. Jean-Francois Aubert, Traité de Droit Constitutionnel
Suisse, Neuchitel, Edicoes Ides ct Calendles, 1967, vol. 1, pp. 305-306 e 309. De acordo com & Constituicio
federal de 1999, a Confederagio sintervém quando 4 ordem é perturbada ou ameagada num canido e
este nfo € capaz de a preservar sozinho ou com a ajuda de outros cantdes-. (ast. 52, al. 2).
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sangdes sob a forma de suspensio de um Estado-membro que nio respeite os
direitos fundamentais e os principios democraticos, o Tratado de Amesterdio com-
prometeu-se com a garantia comum dos direitos e dos principios que constituem o
fundamento da Unido Europeia e dos seus Estados-membros.

8. As revisoes constitucionais

Para além das possibilidades de ajustamentos e de adaptagdes por via da
interpretagdo, as Constituicoes federais prevéem diferentes modos de revisio.
Mas, contrariamente 4 revisio dos tratados da Unifo Furopeia, os processos dos
Estados federais ndo impdem a unanimidade dos Estados-membros. Em compen-
sa¢io, as Constituigoes federais tanto da Alemanha como da Suiga contém certos
principios hisicos que ndo podem ser suprimidos como, por exemplo, a estrutu-
ra federal, os principios democraticos, o Estado de direito, os direitos fundamen-
tais. A maior parte destes principios figura jd nos tratados da Uniio Europeia ou
foram previstos pelo projecto de uma carta europeia dos direitos fundamentais.
I possivel 0 Congresso propor uma emenda 2 Constituigio dos Estados Unidos
quando dois tercos das duas camaras o considerem necessario, ou a pedido das
legislaturas de dois tercos dos Estados federados, seguido pela convocatéria de
uma convengio. As emendas sao adoptadas depois de terem sido ratificadas
pelas legislaturas de trés quartos dos Estados ou por convengdes que tenham
tido Jugar em trés quartos dos mesmos.

A Lei Fundamental 6 pode ser modificada por votagio de dois tergos do
Bundestag e do Bundessat, em simultineo. De facto, esta votagao s6 pode ser
obtida por um amplo consenso. O tratado de Maastricht deu lugar 4 adop¢io de
um novo artigo 23 da Lei Fundamental que estipula que a Repiiblica Federal Alemna
aspira a uma Furopa unida, democritica, federativa e social, que ponha em pratica
o Estado de direito e o principio da subsidiariedade. O mesmo artigo reforca o
papel das Léndere do Bundestag na prossecucgio da integracio europeia.

A revisio constitucional na Suica pode ser decidida por iniciativa do Parla-
mento ou por iniciativa popular. Esta exige a recotha prévia de 100 000 assinatu-
ras, quer se trate de uma proposta de revisio total, quer de uma revisdo parcial. A
auséncia de iniciativa legislativa no plano federal deu lugar a recursos frequentes

a iniciativas constitucionais cujo resultado foram numerosas alteragdes parciais da
Constitui¢do federal que tornaram dificil a sua leitura. Qualquer revisiio parcial ou




38

Para Ui Federalismo Europeu

total deve ser aprovada pelo voto maioritirio do povo e pela maioria dos cantdes.
Esta dupla maioria € igualmente necessdria para a adopcio dos tratados de adesio
da Suica a uma organizagio supranacional, tal como a Unido Europeia, ou a uma
organizacio de seguranga colectiva, como a Organiza¢io das Nagdes Unidas. Esta
dupla maioria torna dificil a integragdo da Suiga nos sistemas internacional e euro-
peu, como testemunhou a rejeicio do Espago Econdmico Europeu em 1992. De-
corridos largos anos de estudos e de consulta, foi aceite, por votagio popular a 18
de Abril de 1999, um projecto de revisio total da Constituigio.

Nos trés exemplos, as revisdes e as emendas constitucionais seguem proces-
sos diferentes que correspondem 2s caracteristicas dos sistemas politicos a que
dizem respeito: as maiorias qualificadas das legislativas nos sistemas federativos
americano e alemao, ou a maioria do Parlamento suico, seguida pela dupla maioria
do povo e dos cantdes. Mas, contrariamente aos processos de revisio dos tratados
europeus, nenhum dos processos destes Estados federais, ainda que incluindo
garantias suplementares, exige a unanimidade dos Estados-membros. Em vésperas
do seu alargamento, nZo deveria 2 Unido Europeia considerar um processo de
negociagio ¢ de ratificacio que permitisse facilitar as reformas futuras?

9. Condicdes e principios comuns

As experiéncias dos Estados federais balizam a evolucgio de diversos siste-
mas federativos e sugerem um conjunto de principios gerais ¢ certas constantes
que garantem tanto a manutencio como 4 evolucio da federagio. A existéncia
de um miicleo dindmico federador implica um equilibrio entre os membros da
federagio, o equilibrio relativo entre os grandes Estados federados e os subcon-
juntos dos pequenos ou médios que protege o conjunto contra a hegemonia de
um membro ou de um grupo de membros.

Hi uma condigio que € incontorndvel: Trata-se de federacdes democriti-
cas. Com efeito, estes Estados federais estdo fundados nos principios democriti-
cos dos direitos humanos e dos valores comuns. Neste sentido, se ¢ conceito de
federalismo europeu ou ocidental, tal como € admitido, torna insepardveis o
federalismo e a democracia, esta, em contrapartida, pode revestir formas de um
Estado unitdrio, centralizado, descentralizado ou até regionalizado.

Enquanto que o Estado unitdrio apresenta uma estrutura em pirdmide diri-
gida pelo topo, 2 federagio apresenta antes uma estrutura de estrelas gravitando
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em torno de um pélo federal que lhes envia orientagdes e delas recebe impulsos.
A interaccio entre o centro de gravidade e as unidades do sistema é continua.
assim que uma federagao estd submetica a fluxos de baixo para cima e a accdes
¢ retroacgbes que o polo federal envia 2s unidades-membros e, sobretudo, 4
base, que € constituida pelos cidaddos. Com efeito, um dos tragos que distingue
uma federaciio de uma confederacio ¢ o alcance imediato das suas normas, das
suas politicas e das suas decisdes, que se destinam directamente aos cidadios e
aos habitantes com efeito obrigat6rio. Em funcio do equilibrio fundado na pro-
porcionalidade reciproca, os habitantes, dos quais s¢ espera que respeitem e
executem as decisdes comuns, dispdem, em contrapartida, de um direito de re-
curso junto clas instituigdes judicidrias.

A reparticao dos poderes entre instituigdes federais tem lugar em conformi-
dade com o principio da separagio dos poderes. Além disso, em qualquer sistema
federativo intervém uma reparticiio vertical dos poderes entre diversos niveis: o
nivet central, o dos Estados federais, o das regides ou das comunas. A existéncia de
um pélo federador e de numerosos centros de poder a diversos niveis dd origem a
um sistema policéntrico formado por miltiplas redes. A estes nicleos, estruturas e
redes correspondem funcdes que, seguindo o principio da subsidiariedade, visam
uma distribuiciio Optima das tarefas. Dai resulta um conjunto complexo onde se
enleiam as fungdes exercidas pelos organismos ou pelas reservas publicos e priva-
dos. Pelo contrdrio, o sistema centralizado privilegia as relacdes verticais e hierar-
quizadas, cuja rigidez se opde a maleabilidade que suscita a utilizacido dos meios
da alta tecnologia. O sistema federativo responde melhor, a diversos titulos, 20s
novos ambientes das sociedades de comunicacio pds-industriais®,

O polo federal define as orientacdes gerais para o conjunto dos actores e
exerce 0s poderes postos em comum. Nio deixando de respeitar a esfera de
autonomia das unidades-membros (os cantdes e as Ldnder nio est3o sujeitos a
controlo politico), a autoridade federal associa-as 2 partitha das soberanias, a
definicio das politicas comuns e a tomada de decisdes obrigatérias para o con-
junto da federagio. Embora as Constituicdes definam as matérias exclusivas ou

" Esta oposicio entre a rigidez das estruiuras pablicas ¢ a nova revolugio tecnoldgica foi
realcada com vigor & partir de 1986 por Mikhail Gorbatchev, para quem o sistema soviético em
pirdmide deveria ser adaptado 4s novas exigéncias.
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concorrentes, estas fronteiras podem evoluir em proveito do Estado central ou
dos Estados-membros e estao constantemente submetidas a tensdes entre os prin-
cipais centros de decisdo. Assim, por exemplo, apds um periodo de reforco do
poder a pretexto da integracdo europeia, a revisdo da Lei Fundamental por oca-
siflo da ratificagiio do Tratado de Maastricht proporcionou as Lénder uma via de
acesso ao processo de tomada de decisdo comunitario. Por sua vez, na Suica, os
cantdes procuraram aumentar a sua capacidade para concluir acordos, nomeada-
mente nas suas relagdes transfronteirigas. A Constituicio federal de 1999 estipula
que os cantdes podem concluir tratados com o estrangeiro nos dominios da sua
competéncia (art. 56). Por fim, a esfera de autonomia dos Estados americanos
nas suas relacdes comerciais externas deu lugar ao estabelecimento de represen-
tacoes permanentes em varios paises. Neste sentido, os Estados federais de-
monstram maior capacidade de adapta¢io do que os Estados unitdrios. Também
as regides francesas ou inglesas, a titulo de exemplo, tém mais dificuldade em
defender directamente os seus interesses em Bruxelas.

No exercicio das suas competéncias (politica externa e seguranga, defesa
e questdes militares; politica econémica e monetdria, politica comercial e rela-
coes econdmicas externas; organizacio da vida politica na federacio, direito e
manuten¢do da ordem), o poder federal goza de uma ampla autonomia na defi-
ni¢do e na defesa do interesse comum. A sua legitimidade, duplamente fundada
no povo e nos Estados-membros, reflecte-se no bicameralismo, que é uma das
constantes das federacoes. Encarregues das funcoes de iniciativa, de decisio e
de gestio no plano federal, os poderes executivos acusam formas distintas nas
trés federagoes: tanto o regime federativo presidencial nos Estados Unidos como
o regime de Governo colegial na Suica praticam uma estrita separacio entre o
poder executivo e o poder legislativo. O governo presidencial ou colegial ndo é
responsavel perante o Congresso ou o Parlamento e também nio tem a faculda-
de de dissolver a assembleia eleita. As duas cimaras e os executivos duram o
periodo da legislatura. Esta estabilidade sé parcialmente é posta 2 prova pelas
mudangas que podem surgir em consequéncia de eleicdes nos Estados federados
ou nos cantdes. No sistema de equilibrio estdvel que existe na Suica, o recurso a
democracia directa desempenha uma dupla fungao: de vilvula de seguranca e
de acelerador ou de travio em relacio as mudancas propostas.

56 a RFA conhece uma forma de federalismo parlamentar e de controlo
do Parlamento sobre o Governo (mogio de censura construtiva), traco geral que

b

Poder-se-i Extrair Alguns Ensinamentos das Experiéncias dos Estados Federais?

a aproxima da férmula adoptada pela Unido Europeia. Numa primeira aborda-
gem, a organizagio e o método federativos garantem os poderes auténomos e
preservam as diversidades dos Estados-membros, ao mesmo tempo que assegu-
ram a unidade das normas, das politicas e das ac¢oes nos dominios de interesse
comum. A unidade na diversidade permite uma melhor expansio dos compo-
nentes e incita ao desenvolvimento regional ou local, assim como a eclosdo de
iniciativas e sinergias num ambiente poliforme. Para além disso, ao permitir que
as unidades-membros resolvam de forma auténoma certos problemas e facam
uma autogestao em certos dominios, as estruturas federativas analisadas contri-
buem para resolver ou minimizar os problemas das minorias. As comunidades
minoritdrias, tal como as unidades-membros pequenas ou médias, sio dupla-
mente privilegiadas: a ponderacao favorece-as na federacao e, por outro lado, a
maioria de que dispdem no seu seio permite-lhes viver e afirmar a sua diferenca,
tornando-se ainda mais solidarias no seio da federaciio®. Em conclusio, a diver-
sidade das formas e das priticas do federalismo, bem como a dos ambientes e
das culturas politicas, incita a uma desconfianga acrescida em relagio a qualquer
evocacao ou referéncia a um modelo. Tanto mais que uma andlise mais apurada
destes exemplos tenderia a fazer sobressair as suas lacunas ou os seus malogros,
lado a lado com os seus trunfos.

5 Ao contririo dos casos exemplares da Suiga, onde até a pequena comunidade de lingua
romanche mantém a sua identidade com o apoio da Confederacao, a Constitui¢io da Sérvia, em
1989, suprimiu a autonomia das provincias do Kosovo e de Vojvodina, transformando-as em minorias
no Estado unitdrio da Sérvia. Deste modo, usando o artificio do sistema maioritirio, o Governo
sérvio reforcou o seu dominio nestas duas regioes.
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A Upido Luropeia Rumo a Um Pederalismo Inédito

1. A integracio econdémica e a finalidade politica

As sucessivas etapas da construgilo europeia apresentam, a diversos titulos,
2 marca de uma experiéncia original em que coexistem aspectos federativos ao
Jado das formas confederais, ou até de organizacdes internacionais. Coloca-se
desde logo a questiio de saber qual a direcgio em que a Unido Europeia vai
evoluir, segundo que método ¢ com que nimero de membros. Estard ela em
situacio de dar continuidade ao seu processo dindmico consolidando a sua legi-
timidade democritica, refor¢ando a sua eficicia e preservando simultaneamente a
sua rica diversidade e a sua coesdo? Estas questoes de fundo, que foram afastadas
pelas preocupacdes imediatas relacionadas com a integracio econdmica, ressur-
giram sob o efeito da vaga de choques provocada pelo desabar do comunismo, os
desafios do alargamento e ¢ aprofundamento, por parte da politica unilateral, de
uma superpoténcia isolada, mas também pela convergéncia de numerosos facto-
res desestabilizadores: conflitos no Sudeste da Europa, no Ciucaso, ressurgimen-
to dos movimentes independentistas na Unifio Europeia e na sua proximidade,
tendéncias nacionalistas em contraste com as pressdes mundialistas — tudo desa-
fios aos quais se espera que a Unifio Europeia dé uma resposta original.

Pela primeira vez na Histéria, constréi-se uma grande comunidade politica
com base na livre associacdo dos Estados independentes, e nfo na forca e na
conquista’. Por oposicio 2 confederacdo ¢ A federagdo, que, apesar das dife-
rengas das suas estruturas e dos seus métodos, se caracterizam ambas pela sua
abordagem politica global, as Comunidades Europeias ¢ a Unifio Europeia pdem
em pritica um Jederalismo ao contrdrio e actuam por abordagens secioriais.
Por razbes pragmdticas, foi dada preferéncia a uma iniciativa sector a sector, que
deveria conduzir a uma federa¢io europeia mais do gue 2 criagiio de uma comu-
nidade politica dotada de um conjunto de competéncias quer internas, quer ex-
ternas. Se, por um lado, parecia partilhar ideias préximas quanto 2 finalidade do
projecto politico, a maioria dos protagonistas da Unido nio fazia a mesma avali-
acio das possibilidades da sua concretizagiio no imediato, O processo foi incen-
tivado por uma experiéncia-piloto em dois sectores de base da economia da
época — 0 carviio € o aco. E de facto verdade que esse primeiro passo — o da

¥ Com algumas excepgdes ¢ em contextos diferentes, a formacio da Suica pode ser
considerada um precedente.
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criagio da CECA - foi seguido pela proposta de criacio de uma comunidade
politica, a CED, e do seu correspondente natural, a Comunidade Politica Euro-
peia. <A Europa da vontade», constituida pelo nicleo dos seis Estados fundado-
res, estava em vias de formagio quando, no seguimento do fracasso da CED, foi
dada uma estocada certeira no processo de integragio politica. As consequénci-
as desta fractura original fazem-se sentir ainda hoje. A reabertuda do debate
sobre o federalismo europeu é prova disso mesmo.

Duas caracteristicas iniciais — uma institui¢do independente e um sistema ins-
titucional com vocagdo politica global — constituem a originalidade e a forga da
integracdo europeia. Assim, o sistema comunitario situa-se, desde logo, numa zona
intermédia entre a comunidade politica e a organizagao internacional. Esta inovagio
politica é a marca da Comunidade Europeia, cujo motor principal, que tem por
tarefa definir o interesse comum e dar o impulso necessirio ao processo de integra-
¢do, € a Comissiio Europeia. A partir dai, € essencial ter conhecimento do papel que
os tratados da Unido lhe atribuem a propésito dos segundo, terceiro e quarto pilares.

Antecipando o debate actual, o projecto de uma Comunidade Europeia po-
litica, de 1953, prevé um Conselho Executivo europeu ou um Governo da Comu-
nidade, um Parlamento Europeu composto por duas cimaras, a Cimara dos Povos
e o Senado, e um Tribunal de Justica'”. Além destas institui¢des de vocagao federal,
o projecto reconduz um Conselho de Ministros nacionais, mas € o Parlamento
Europeu que vota as leis e as directivas comunitdrias. O Senado, que, a exemplo do
Bundesrat, compreende representagdes em funcio das populagoes dos Estados-
-membros, elege o presidente do Conselho Executivo, a quem compete a tarefa de
nomear os membros do mesmo. As suas escolhas sio submetidas a aprovagio do
Parlamento Europeu, que exerce, além disso, o controlo parlamentar sobre o Exe-
cutivo. O papel central do presidente do Conselho Executivo € confirmado pela
sua funcio de representacio da Comunidade nas relagdes internacionais.

O projecto contém um esboco de uma unido federal e atribui um papel
motor ao Conselho Executivo, que submete a um duplo controlo — por parte do
Parlamento Europeu e do Conselho de Ministros nacionais — e cujo parecer favo-
rivel (primeiro por unanimidade e em seguida, passados cinco anos, por maioria)

7 Assembleia ad hoc, Projet de Traité Portant Statul de la Communauté Européenne, Paris,
Margo-Abril de 1953 (Comissio Constitucional cujo relator era F. Dehousse).

A Unidio Europeia Rumo a Um Federalismo Inédito

¢ exigido para os projectos do Executivo. Além disso, este Conselho de Ministros
nacionais tem um papel importante em matéria de coordenagao das politicas
externas, de imposi¢do comunitiria e de admissdo de novos membros. Apesar
desta ligagdo ambigua, o essencial do projecto politico reside no estabelecimento
de um Governo europeu e de um poder legislativo bicameral, assim como no
feixe de competéncias em matéria de mercado comum e dos sectores de base,
mas também em matéria de defesa e de relagdes externas. Trata-se de dominios
principais atribuidos ao poder central numa federacio.

E possivel calcular o avango que representa este projecto em relagio i
situagdo actual da Unido Europeia, onde a preseng¢a da Comissdo nos trés novos
pilares — assuntos internos, PESC e PESD (Politica Europeia de Seguranca e De-
fesa) se esbate até se apagar em alguns dominios, tais como a luta contra o crime
internacional e a defesa europeia. Numa altura em que a seguranga interna e
externa assume uma dimensio econdmica, social e humanitiria acrescida, a frac-
tura provocada pelo fracasso da CED estd longe de se encontrar preenchida
passados 45 anos de integragio europeia. O fosso entre, por um lado, a Comuni-
dade Europeia essencialmente econémica, social e técnica, em que os tragos
federativos se acentuam, e, pelo outro, os trés novos pilares de predominio
intergovernamental, apesar da comunitarizagdo de certos subsectores, permane-
ce profundo, apesar dos esforcos e das ligdes da experiéncia em curso. Mesmo o
projecto de unido politica do general de Gaulle (denominado «Plano Fouchet»)
parece ter sido superficialmente retomado pela Uniao Europeia, enquanto que o
do Tratado da Unido Europeia (denominado «Projecto Spinelli»), do Parlamento
Europeu de 1984, s6 parcialmente foi retomado nos tratados da Unido Europeia.
No seguimento do Acto Unico Europeu, os tratados de Maastricht e de Amester-
ddo contribuiram para a aproximacao das diversas dimensdes da Unido. Mas
continua por fazer a recuperagio, pois o debate actual sobre o federalismo euro-
peu deixa entrever o desequilibrio persistente que fragiliza a Unido Europeia.

Desde a crise de 1954, a defesa da Europa Ocidental foi abandonada a
NATO e assenta sobre o pilar central americano, ja que o pilar europeu proposto
pelo presidente Kennedy tem levado muito tempo a concretizar-se. Os negécios
estrangeiros e a seguranga, embora fortemente influenciados pela lideran¢a ame-
ricana, permaneceram principalmente na esfera da competéncia dos Estados
europeus. A Unido Europeia apresenta ainda hoje a marca desta dicotomia, ape-
sar da mudanga nas distribui¢des das cartas europeia e internacional.
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Se é verdade que afecta principalmente os sectores politicos por excelén-
cia e a segurangd externa em particular, a fragmentaciio tio-pouco estd ausente
do pilar comunitdrio. E certo que o conjunto dos 15 participa no mercado tinico,
na politica agricola comum, na politica regional ou na da concorréncia, bem
como nos fundos estruturais e nos processos de reforma ou de alargamento.
Contudo, o desfasamento surgiu 2 propésito do euro e do BCE: trés Estados-
-membros (Reino Unido'®, Dinamarca ¢ Suécia) nio fazem parte da zona euro; os
Doze (11 mais a Grécia), ao adoptarem o Euro e uma politica monetdria comum,
comprometem-se, em principio, a pér em pritica uma politica econémica coor-
denada. E a prefiguracio de uma Comunidade a duas velocidades que inclui
entre 0s seus membros um grupo mais integrado ¢ mais avangado. No dominio
das relagdes externas, as disparidades sio muito mais acentuadas. Assim, por
exemplo, a politica comercial, em que a Comissdo € simuitancamente reguladora
e porta-voz da Comunidade, contrasta com a PESC, predominantemente intergo-
vernamental e liderada pelos grandes Estados-membros.

A questio vital € saber se, a longo prazo, uma Unido atingida por disparida-
des poderd manter a coesio indispensdvel ao cumprimento das responsabilidades
politicas, quer internamente, quer nas cenas europeia e mundial. E essa a principal
parada do debate sobre a finalidade e a futura constitui¢io da Unilo Europeia.

A reparticio dos poderes comuns entre as instituicdes da Unifie Europeia
varia conforme a sua intensidade e de acordo com o método utilizado (comunitd-
1o ou intergovernamental). Em compensacio, nas federaches, os dominios que
fazem parte das suas competéncias sio geridos pela autoridade federal segundo os
processos politicos adaptados aos diversos sectores. Na Unido Europeia, pele con-
trdria, esta fortemente marcada a diferenga entre o dominio da Comunidade Euro-
peia e os dominios da PESC, da defesa, dos assuntos internos e da justi¢a. Nestes
trés dominios novos, os papéis da Comissiio e do Parlamento Europeus encontram-
-se consideravelmente reduzidos, com vantagem para os processos de cooperagio
que valorizam a influéncia do Conselho Europeu e do Conselho, assim como dos
Governos. Tal €, pelo menos, a situacio actual, tratando-se desses poderes sobera-
nos cujo exercicio € assegurado pela autoridade federal em qualquer federacio.

¥ Cl. o comissdrio Patten, que considera gue, no luturo, se o Reino Unido nio adopiar o
euro, serd obrigado a seguir uma politica econémica em cuja defini¢io ndo participou.
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Esta constatagiio geral pde em evidéncia a distdncia varidvel que separa actual-
mente uma federacio finalizada» da Unidio Furopeia de vocagiio federal.

Para explicitar este aspecto, proponho limitar-me a alguns exemplos da
reparticio dos poderes e do papel das instituicbes nestes novos pilares que
evoluem a ritmos diferenciados, tal como o sugerem a comunitarizagio parcial
do terceiro pilar ou a afirmagio dos processos intergovernamentais no dominio
da defesa. Esta evolugio faseada mede-se pela posicio marginal atribuida a Co-
missio, ao Parlamento e ao Tribunal de Justica. Sem conjecturar sobre as refor-
mas futuras que as iniciativas constitucionais procuram promover, € forcoso ad-
mitir que estas novas cooperagdes estio muito distantes tanto das praticas fede-
rais como do funcionamento do pilar comunitirio, em que o papel central da
Comissio se faz acompanhar, a maior parte das vezes, do recurso 2 maioria
qualificada no Conselho. A este propdsito, observa-se que existe uma relagio
estreita entre o papel da Comissio e a extenszo da regra maioritéria.

A dificuldade de avaliacio aumenta na medida em que se formam subcon-
juntos tais como o espago-euro € o espaco Schengen. De qualquer modo, uma
avaliacio geral da natureza da Unifo deve ter em conta as disparidades que ela
comporta, mas também as potencialidades de evolugio para uma Unido federa-
tiva que encerra. Daf a importancia da guestio sobre a finalidade, o ntcleo
federador e a futura Constituicio da Unido. A evolugio da Unido inscreve-se nas
mudangas do ambiente em que ela se insere, dependendo simuitaneamente,
pelo menos em parte, do impacte das novas tecnologias sobre a governacio das
sociedades em muiagdo. As diversas combinagdes possiveis, tendo em conta 4
resisténeia das estruturas societais e mentais, deixam pressentir a tarefa sem
precedentes que espera os responsaveis e os cidadios da Unifio Europeia.

2. O pilar de base: a Comunidade Europeia

Desde a sua criagdo, a Comunidade Europeia evoluiu em torno dos se-
guintes eixos principais: incremento dos dominios das suas actividades ¢ exe-
cug¢io de politicas comuns; criagio de um espago sem fronteiras, no Ambito do
qual se inscreve o mercado Gnico; aprofundamento da integracio econémica
(UEM, BCE e euro); refor¢e da solidariedade e da coesdo {ex.: fundos estrutu-
rais, fundos de coesdo, politica regional apoiada no FEDER); alargamentos su-
cessivos; tendéncia para substituir a unanimidade no Conselho pefa maioria
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qualificada; modificaciao da reparticio dos poderes, com a elei¢do do Parla-
mento Europeu e a sua participacio acrescida na co-decisio legislativa; afir-
macio do papel central da Comissio como motor do processo de integracio.
Esta evolugio reforgou vérios aspectos federativos inscritos, desde o inicio, no
Tratado de Roma.

Numa primeira fase, a dindmica comunitdria assenta na dupla Comissio/
/Conselho. No funcionamento deste mecanismo-chave, a Comissdo — instituicdao
colegial e independente — exerce o seu direito de proposta exclusiva em matéria
legislativa, que o Conselho tem autoridade para transformar em leis comunitari-
as, sob a forma de regulamentos e directivas, por unanimidade e, mais tarde, por
maioria qualificada, de acordo com os prazos previstos pelo Tratado de Roma.
Retardada pela aceitagio do «compromisso do Luxemburgo» (1966), a extensao
da maioria qualificada tende, no entanto, a generalizar-se progressivamente em
resposta a necessidades funcionais, acentuando assim o caricter comunitirio do
Conselho. Nesta fase do sistema comunitirio, o Parlamento estd incumbido de
exercer o controlo democritico sobre a Comissio e formular pareceres consulti-
vos, enquanto que o Tribunal de Justica tem a responsabilidade do controlo
jurisdicional. Os actos comunitirios tais como os regulamentos de alcance geral
tém simultaneamente uma forca obrigatdria e executdria, sendo a sua execucio
assegurada pelos Estados-membros, que verificam apenas o seu aspecto formal.
Em compensacio pelos seus efeitos imediatos e coercivos em relacdo as empre-
sas, aos cidadios europeus e aos residentes, o Tribunal de Justi¢a oferece-lhes a
possibilidade de recurso. Como é evidente, a execugdo deste processo politico
assemelha-se a técnica federal.

A Comissdo, motor da integracdo europeia

A originalidade da Comunidade Europeia, que rompe com a tradi¢do
das organizag¢Oes internacionais, reside simultaneamente na estrutura, na com-
posi¢do e nas fungdes da Comissio, bem como no seu papel de primeiro
plano no sistema comunitdrio. Ao mesmo tempo que estd disposta a ouvir os
principais interessados, ela tem por objectivo descortinar o interesse geral
europeu, proteger os paises pequenos e assegurar o equilibrio entre os gran-
des Estados-membros. E conseguiu, apesar de algumas vicissitudes, represen-
tar um papel central, motor e federador, no seio da Comunidade Europeia.

A Unido Europeia Rumo a Um Federalismo Inédito

A eficdcia, a coeréncia das politicas comuns e também a coesdo de um conjun-
to cada vez mais diferenciado a medida que se vai alargando e evoluindo 2
custa de sucessivas reformas tornam mais dificil, mas também mais indispen-
sdvel, a ac¢io da Comissio.

Um outro aspecto original da Comunidade Europeia que ela partilha com
os sistemas de tipo federativo, e que a distingue quer dos sistemas confederais,
quer das organizagbes internacionais, ¢ o imediatismo dos actos comuns. Os
regulamentos e, em larga medida, as directivas da Unido Europeia tém efeitos
directos sobre as pessoas morais e fisicas, e ndo unicamente sobre os Estados-
-membros. Estes efeitos directos provocam, por sua vez, retroacgdes da parte dos
actores envolvidos, além de novas exigéncias, gerando assim a dindmica do pro-
cesso de integracdo e os efeitos de engrenagem e de expansdo, mas também de
travao. Esta caracteristica bésica, associada ao papel de promocio e de proposta
da Comissdo, assim como a evolugio para processos de maioria qualificada que
tomam muitas vezes a forma de co-decisdes, compensa os resquicios estruturais
intergovernamentais que a comunidade em si mesma contém.

Na realizaciio das suas tarefas, a Comissio actua por vezes s6, mas, na
maior parte dos casos, fa-lo em parceria com o Conselho. Os poderes activos
exercidos em comum pelas duas instituicdes, uma das quais é supranacional — a
Comissdo — e a outra simultaneamente intergovernamental e comunitdria — o
Conselho —, com o contributo do Conselho Europeu, constituem um trago carac-
teristico da Comunidade Europeia que a diferencia das federagdes existentes.
Esta situagdo resulta de um compromisso entre a necessidade de uma autorida-
de central independente e a necessidade de associar os Governos nacionais ao
exercicio dos poderes reunidos. Em consequéncia disto surge uma certa ambi-
guidade que s6 poderd ser suprimida no dia em que, como o exigem diversas
vozes, seja criado um Governo europeu.

No seu conjunto, a composi¢do da Comissdo reflecte a reparticio das
principais for¢as politicas. Em contrapartida, ndo existe — como na Sui¢a — uma
ligagdo directa entre a elei¢do europeia e a composi¢io da Comissdo; por ou-
tro lado, a elevada qualifica¢cdo dos membros da Comissao e a sua experiéncia
como dirigentes politicos sdao indicadores da percep¢io que os Governos e 0s
principais partidos politicos tém das responsabilidades politicas atribuidas 2
Comissio Europeia, na sua qualidade de primeiro pilar comunitrio. Essa per-
cepgdo estd, contudo, e por enquanto, em contradi¢do com o lugar marginal
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que os Governos concederam 2 Comissdo nos novos dominios da politica ex-
terna e da seguran¢a comum, da defesa europeia e, até, no que diz respeito ao
terceiro pilar. O que as federagdes procuraram evitar foi elementos de dese-
quilibrio institucional e funcional.

O reforgo da Comissdo e do seu presidente

Ajudados pela experiéncia dos anos, os Estados-membros acabaram por
atribuir ao presidente da Comissio uma dimenséo politica acrescida, como teste-
munham virias reformas sucessivas.

A participagdo no Conselho Europeu (do qual ele foi consagrado membro
pelo Acto Unico Europeu), assim como nas diferentes reunioes internacionais de
alto nivel; quanto a este papel politico de primeiro plano, a personalidade de
Jacques Delors contribuiu para lhe assegurar um lugar influente e para fazer
prevalecer, em certas ocasides, os seus pontos de vista sobre as posigoes, por
vezes demasiado prudentes, do Conselho de Ministros.

A investidura da Comissdo pelo Parlamento Europeu reforga tanto a legiti-
midade como a responsabilidade democritica da Comissiao Europeia, num pro-
cesso formalizado pelos tratados da Unido. A tltima versdo contida no Tratado
de Nice® é inovadora, ao prever que o Conselho, reunido ao nivel dos chefes de
Estado ou de Governo, designe, por maioria qualificada, a personalidade que
pretende nomear presidente da Comissao, designacio esta que deve ser aprova-
da pelo Parlamento Europeu. Numa segunda fase, o Conselho adopta, por mai-
oria qualificada e de comum acordo com o presidente designado, a lista das
outras personalidades que ele pretende nomear membros da Comissio. Esta lista
¢ estabelecida em conformidade com as propostas feitas por cada Estado-mem-
bro. A fase final consiste na aprovagio, pelo Parlamento Europeu, do presidente
e dos membros da Comissdo enquanto colégio. A sua nomeacio pelo Conselho
tem lugar por maioria qualificada.

Esta nova versio contém, simultaneamente, precisdes e inovagdes: nao
sfio 0s Governos, e sim o Conselho reunido ao nivel dos chefes de Estado ou de
Governo, que intervém no inicio do processo e, além disso, fi-lo por maioria

¥ Artigos 214 e 217.
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qualificada. Este novo aspecto sublinha a evolugio do Conselho para uma insti-
tuicdo comunitdria mesmo na sua composi¢io ao mais alto nivel, a0 mesmo
tempo que permite limitar as paralisias ou os compromissos redutores (ligio de
Corfu). Por sua vez, o Parlamento Europeu é chamado, desde o arranque do
processo, a aprovar a designac¢do do presidente e a homologar o colégio na fase
final. Um outro aspecto que assinala um progresso € o processo de escolha dos
outros membros da Comissio pelo Conselho e pelo presidente indigitado. Ten-
do-se aprendido com a experiéncia da designa¢io da Comissio Prodi, estabele-
ceu-se que o Conselho estatui por maioria qualificada®.

De forma diversa da da situagio anterior, em que a lideranga do presi-
denteda Comissao dependia principalmente da sua personalidade, as novas dis-
posigoes consolidam a sua posicio de lider, ao precisarem que a Comissio exerce
4 sua missao no respeito pelas orientagdes politicas definidas pelo seu presiden-
te. Este Gltimo toma decisdes respeitantes 2 organizacio interna da Comissio, a
fim de assegurar a coeréncia, a eficicia e a colegialidade da sua acgiio. As res-
ponsabilidades sio repartidas pelo presidente e as fungdes exercidas sob a sua
autoridade. Este acréscimo dos poderes formais do presidente da Comissio assu-
me toda a sua importincia 2 luz da sua participagio no seio da instdncia mais
alta que € o Conselho Europeu. E corresponde ainda ao alargamento do campo
de acgio da Comissio e do seu direito de proposta e de iniciativa, assim como 2
comunitariza¢io de certos dominios da cooperagio intergovernamental. A titulo
de exemplo, a Comissdo passa a ter uma capacidade de iniciativa a par dos
Estados-membros quanto 4 cooperagao policial € penal, dominio que escapava,
at¢ agora, ao seu direito de iniciativa. E ndo é menos verdade que, paradoxal-
mente, esta tendéncia para reforgar a Comissdo e o seu presidente tem como
contrapartida os esforcos de certos Estados-membros para a manter afastada em
certos dominios sensiveis.

* Podemos, no entanto, interrogarmo-nos sobre se este processo de nomeacio que prevé
o recurso a majoria qualificada em diversas fases nao € marcado por uma certa ambiguidade. Com
efeito, a nova versio precisa que a lista dos futuros membros é estabelecida em conformidade
com as propostas feitas por cada Estado-membro. Se a escolha se deve limitar aos nomes propostos,
a questdo que se coloca € a de saber se um Estado-membro deve propor virios nomes e o que
acontece se ele propuser um nome para um determinado lugar e o Conselho e/ou o presidente
indigitado ndo o quiserem.
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A demissdo colectiva da Comissdo Santer

A crise mais grave na Historia da Comissdo pos a descoberto certos aspec-
tos institucionais e administrativos da Unifio Europeia. Em primeiro lugar, mostrou
a eficicia do controlo parlamentar e da arma que € a mogio de censura, causado-
ra da demissio da Comissio Santer a 17 de Margo de 1999. Essa demissdo veio
sublinhar o sentido de responsabilidade dos membros do executivo e o respeito
pelas regras de base por que se rege a vida publica no seio da Unido Europeia. A
este propésito, o comité de peritos independentes lembrou que os principios da
publicidade, da transparéncia e da responsabilidade constituem a propria essén-
cia da democracia e os instrumentos que lhe permitem funcionar normalmente. <A
publicidade e a transparéncia implicam que o processo decisorio seja, a todos os
niveis, tio acessivel quanto possivel 2 opinido piblica e responsivel perante ela.
Isto significa que as razoes pelas quais as decisdes sio tomadas, ou ndo, sao
tornadas publicas e que os que tomam as decisdes assumem a responsabilidade
por elas, estando prontos a aceitar para si proprios as suas consequéncias se
posteriormente se constatar que essas decisdes nio caminhavam no bom sentido.
Este episddio ficou marcado pela vontade do Parlamento Europeu em afirmar a
sua autoridade alargando o seu controlo sobre a Comissdo. No entanto, era preci-
so evitar que este excesso de zelo conduzisse 2 paralisa¢do do impulso que se
espera que a Comissao imprima a Unido Europeia.

O Conselbo: instituicdo intergovernamental ou comunitaria?

O Conselho desempenha, juntamente com a Comissdo, um papel-chave na
cadeia decis6ria da Comunidade Europeia. Com efeito, ele constitui a etapa final
no processo legislativo da CE, agindo sob proposta da Comissdo e cada vez mais
em consonincia com o Parlamento Europeu. O seu papel na adopg¢do das politi-
cas comuns propostas pela Comissao e dos poderes governamentais que parti-
lha, muitas vezes, com ela refor¢a a sua posi¢do no sistema comunitdrio. Tal
como Jano, ele tem duas faces: a do poder legislativo e a do poder governamen-
tal. Com a extensio dos dominios realengos da Unido Europeia, o Conselho
tornou-se, a par com o Conselho Europeu, o principal detentor das novas com-
peténcias atribuidas 2 Unido. De facto, ele situa-se no centro do debate sobre o
cardcter intergovernamental ou federativo da Unifio Europeia. E a sua ambigui-
dade original nio € alheia ao facto de ele nio estar sujeito ao controlo do Parla-
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mento Europeu, nao s6 enquanto legislador comunitdrio (o que é normal), mas
também quando toma decisoes governamentais. A falta de separacio dos pode-
res conduz a uma situacio paradoxal em que a Comissao que propde estd sujeita
ao controlo democritico do Parlamento Europeu, enquanto que o Conselho que
decide escapa a qualquer controlo parlamentar. Eis alguns exemplos de elemen-
tos que tornam delicada qualquer avaliacio precisa do peso do Conselho que
parta da influéncia real do factor intergovernamental. Em que medida a influén-
cia intergovernamental se refor¢a ou, pelo contririo, cede terreno a favor de
uma abordagem federal?

A evolugio € clara no espago do primeiro pilar, em que o processo, desen-
cadeado por uma proposta normativa da Comissio, tende para a generaliza¢io
simultinea da maioria qualificada e da co-decisio entre Conselho e Parlamento
Europeu. E a confirmacio de um poder legislativo bicameral agindo por iniciati-
va do executivo, garante da coeréncia do interesse comum e da eficicia gracas a
regra maioritiria no Conselho.

Se a participacdo dos ministros e secretdrios de Estado no Conselho teste-
munha a importincia que os Estados-membros atribuem a esta instituicdo, a
tendéncia para a generaliza¢do da regra da maioria qualificada é a prova do grau
crescente de confianga e de colegialidade entre os seus membros. E certo que,
na pritica, o Conselho procura, na maior parte das vezes, tomar decisdes por
consenso, embora esteja habilitado a agir por maioria qualificada. Nestes casos,
parece esbater-se a diferenga entre a unanimidade e a maioria qualificada. Con-
tudo, a luz da experiéncia comunitéria, esta diferenca que cresce com o aumento
do niimero de membros surge como fundamental: a primeira atrasa, quando nio
paralisa, o processo de decisdo; a segunda acelera e facilita a procura de consen-
so para além do nivel mais baixo a que conduz, muitas vezes, a2 unanimidade. O
bom funcionamento do processo maioritirio deve muito ao papel da Comissio,
cuja proposta, comportando garantias para os interesses minoritarios, nio pode
ser modificada sem o seu consentimento ou sem o acordo uninime do Conse-
lho* . Além disso, a Comissdo, que estd sempre presente ao longo deste proces-
so, intervém enquanto intermedidrio consciencioso e vela pelo respeito pelos
interesses do conjunto dos membros. E evidente que esta evolugio do processo

% K um caso excepcional em que a unanimidade protege e reforca o poder da Comissio.
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no seio do Conselho e o recurso a votos ponderados fazem com que o Conselho
perca, progressivamente mas de forma real, uma das caracteristicas essenciais do
seu cardcter intergovernamental.

A procura de consenso através da negociagdo e do compromisso ¢ uma
pritica amplamente utilizada no sistema suico de «democracia consensual». Na
realidade, este espirito e este método nio estdo ausentes nos Estados de estru-
tura unitaria que, a exemplo da Holanda, sdo atravessados por miltiplas cliva-
gens. Em diversos graus, as clivagens econdmicas e sociais, partiddrias e
ideolégicas, linguisticas, culturais e religiosas sdo a marca de numerosas co-
munidades politicas e, nomeadamente, da Sui¢a e da Unido Europeia. A parti-
cipacio nas decisdes, a adesdo as solugdes comuns, a atengdo prestada as
opinides minoritdrias assumem ai uma importdncia muito major do que nas
comunidades relativamente homogéneas. Contudo, mesmo nos Estados cen-
tralizados, a complexidade do tecido social e a multiplicidade de actores e de
centros de decisio (exemplo cldssico: patronato-sindicato) fazem com que a
balanca penda, em numerosos dominios em que a aplica¢io depende de acto-
res auténomos, para o lado da negociagio, da arbitragem e das parcerias, das
solugdes consentidas, mais do que para decisdes maioritdrias. Dai resultam,
também, longas consultas aos principais interessados que precedem a tomada
de decisdes e que preparam e facilitam a sua aplicagido. Nio deixa de ser
verdade que este método que se assemelha 2 iniciativa federativa €, geralmen-
te, mais aplicado em comunidades fragmentadas ou fortemente diversificadas,
como a Unido Europeia.

O ponto forte do Conselho €, certamente, a sua posi¢io de tltimo elo no
processo de decisio. Apesar da frequéncia mensal das suas reunides, os minis-
tros s6 dedicam uma parte das suas actividades ao Conselho. Sendo dirigentes
europeus a tempo parcial, eles dispdem, no local, de um 6rgio encarregue de
preparar as suas deliberagdes: O Coreper, que € composto pelos embaixadores
e os seus colaboradores permanentes, constitui uma euro-esfera de agentes a
tempo inteiro que actuam como intermedidrios entre as respectivas administra-
¢oes, o Conselho e a Comissdo. Encarregues de defender os interesses nacio-
nais no seio do Coreper e da Comunidade, eles sio simultaneamente
mensageiros e intérpretes dos interesses da Unido junto dos seus Governos.
Divididos entre a solidariedade europeia e as suas obediéncias nacionais, consti-
tuem um dos mecanismos-chave do processo comunitirio que, pela influéncia
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que exerce nos trabalhos do Conselho, projecta uma sombra tecnocritica so-
bre o processo de decisiio. A volta do Coreper gravitam constelacdes de gru-
pos de trabalho compostos por peritos governamentais, a maior parte dos quais
participou, numa fase anterior e a titulo pessoal, nas consultas organizadas
pela Comissdo. A sua experiéncia nos trabalhos em comum e as suas redes de
comunicagao interadministragdes desenvolvem processos de aprendizagem e
de socializacio europeia.

Em contraponto, o Conselho acusa fraquezas susceptiveis de prejudicar a
sua capacidade de assumir a sua responsabilidade politica e de assegurar a coor-
denagio e a coeréncia da ac¢do comunitdria. Além disso, a duragiio da presidén-
cia — sem contar as alternincias e as mudancas governamentais — nio favorece a
continuidade da sua ac¢ao, apesar do apoio que lhe presta o seu Secretariado
Geral. Ao lado do «Conselho para os Assuntos Gerais» e do Conselho Ecofin,
funcionam numerosos conselhos especializados que comunicam pouco entre si
e acentuam a fragmentacio do poder politico do Conselho. Esta fragmentaciio
s6 parcialmente € compensada pela coordenagio supostamente assegurada pelo
seu «Conselho para os Assuntos Gerais». Tanto mais que os ministros dos Negé-
cios Estrangeiros véem aumentar as suas tarefas por causa da PESC e das mis-
sOes de paz, na mesma altura em que aumentam as responsabilidades do Ecofin
e do Conselho do Euro. Esta constatagio incitou Jacques Delors a sugerir a
instituicdo de um «conselho de vice-primeiros-ministros dotado de uma verda-
deira autoridade para assegurar a coeréncia das actividades da Unido». Por sua
vez, a proposta de criagdo de um «Conselho de Ministros Europeus» em perma-
néncia em Bruxelas visa responder 4 mesma preocupacio: coordenar mais efi-
cazmente os trabalhos dos diversos conselhos e prosseguir com uma ac¢iio co-
erente. O risco de incoeréncia aumenta na medida em que as deliberagoes do
Conselho ndo tém por base propostas produzidas pela Comissio. E forcoso ad-
mitir que a Comissdo € a Unica instituicio permanente exclusivamente dedicada
aos assuntos europeus que, dispondo de uma visio geral sobre as questoes
sectoriais, ¢ capaz de imprimir uma coeréncia efectiva as suas propostas®.

2O Bulletin Quotidien Europe, da Comissio Europeia, de 4 de Maio de 2000, reproduziu
um artigo de Ferdinando Ricardi publicado pela agéncia Europa que apresenta a andlise sem
complacéncia do Conselho, por Pierre de Boissier, antigo representante permanente da Franca
junto da Comunidade Europeia e secretdrio-geral adjunto do Conselho.
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Democratizagdo e federalizacdo da Comunidade Europeia

Este duplo processo desenvolve-se no espaco da Comunidade Europeia,
enquanto que, nos novos dominios, o Conselho — que escapa a0 controlo demo-
cratico no plano europeu — ocupa um lugar-chave. As duas instituicdes comuni-
tirias por exceléncia estdo reduzidas, nesse caso, a um papel secundério. Dai o
desfasamento acentuado existente, para ja, entre o primeiro pilar comunitario e
os outros pilares de predominio intergovernamental.

No processo legislativo da Comunidade Europeia, a Comissio exerce o
seu papel federador ao longo do processo no decurso do qual procura preservar
simultaneamente a coeréncia e o equilibrio das normas comunitdrias. Papel difi-
cil, esse, tendo em conta o nimero e a diversidade dos actores que agregam e
articulam os seus interesses e intervém no processo de decisio. Durante a elabo-
racdo das suas propostas, a Comissdo assume o papel de coordenadora. Nas
fases posteriores do didlogo com o Conselho e o Parlamento Europeu, a sua
presenga contribui para garantir uma certa coeréncia das normas comunitarias,
quer individualmente, quer também no seu conjunto.

Passo a passo, a co-decisdo legislativa alarga-se, reforcando o poder do
Parlamento Europeu e a capacidade do Conselho gragas 2 extensdo da maioria
qualificada. Apesar dos modestos progressos obtidos em Nice, a tendéncia geral
orienta-se no sentido de mais democracia e mais eficicia, assim como para um
poder legislativo bicameral. Ao assegurar a dupla participa¢do dos Estados-mem-
bros e dos povos da Unido, este dltimo testemunha a evolucio da Comunidade
Europeia para um sistema federativo®. Contudo, mantém-se a ambivaléncia do
Conselho, na medida em que, a par das suas funcdes legislativas, ele exerce mais
fungdes governativas, desde que a Unido alargou os seus poderes em matéria de
politica estrangeira, seguranca e defesa. A confusio dos poderes é a doenca
infantil do Conselho.

De resto, os poderes do Parlamento Europeu apresentam-se sob diferentes
formas que o aproximam dos seus homélogos nacionais: controlo democritico,
poder or¢amental, poder de aprovacio e parecer favordvel, poder de inquérito e

# O bicameralismo reflecte-se claramente no papel do Comité de Conciliagio, em que
estdo presentes os representantes do Parlamento Europeu e do Conselho com exclusio da Comissao,
que ¢ relegada para uma tarefa de mediaciio, como convém a um executivo.
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de audigdo, assim como de iniciativa e de promogdo. Estes procedimentos contri-
buem para o esclarecimento das actividades da Comunidade Europeia, tanto mais
que o Parlamento Europeu € a iinica instituicdo transparente cuja funcio de
comunicagdo alarga a abertura da Unido ao publico europeu.

Estes diversos instrumentos fortalecem a sua dimensio politica e incitam
os grupos politicos a transformar-se em niicleos parlamentares dos partidos po-
liticos europeus em formagio®. Sem serem compariveis aos partidos politicos
nas federagdes suica e americana, aproximam-se deles, na medida em que estes
dltimos existem, principalmente, nos cantdes ou nos Estados federados. No pla-
no federal, os partidos, na Suica, apresentam um fraco grau de coesio, enquanto
que nos Estados Unidos renascem por ocasido de elei¢des presidenciais ou legis-
lativas. A participagio nas elei¢des europeias é comparavel as médias suicas e
americanas, tanto mais que, tal como na Suica, nio existe, de momento, uma
ligagao directa entre os resultados das elei¢des europeias e a composicio da
Comissdo. A importancia dos partidos politicos foi formalmente reconhecida nos
tratados de Amesterddo e de Nice. Eles sdo importantes, a nivel europeu, en-
quanto factores de integra¢io, de formag¢ao de uma consciéncia europeia, e tam-
bém enquanto expressio da vontade politica dos cidadios. O Conselho é chama-
do a oficializar a existéncia dos partidos politicos ao nivel europeu fixando o seu
estatuto e as regras relativas ao seu financiamento®. Este sinal de encorajamento
dirigido aos partidos politicos parlamentares deveria incitd-los a estruturarem-se
melhor a partir dos grupos politicos parlamentares, a fim de assumirem progres-
sivamente a sua fungio articuladora e agregadora ao nivel europeu. O desenvol-
vimento e a consolidacio das federagdes de partidos contribuiriam, por sua vez,
para reequilibrar a influéncia dos grupos de interesses e para formar, progressi-
vamente, uma consciéncia politica europeia.

Se a co-decisdo e a maioria qualificada ganharam terreno, por etapas su-
cessivas, na Comunidade Europeia, ainda subsistem bolsas de unanimidade im-
portantes. 56 a sua eliminacio antes do alargamento permitird evitar as lentiddes,
as paralisias e os compromissos a0 nivel mais baixo de acordo. Desde o inicio do

* Uma forma de nascimento dos partidos politicos proposta por Maurice Duverger (Des
Partis Politiques, Paris, 1951).
% Artigo 191 TCE.
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processo de integracdo, foram o Parlamento Europeu e o Conselho Europeu as
entidades que conheceram o desenvolvimento mais notivel. De institui¢do con-
sultiva, o Parlamento Europeu transformou-se numa segunda cimara represen-
tativa dos povos europeus. Os sucessivos tratados do Acto Unico Europeu,
passando pelos de Maastricht e de Amesterdao, refor¢aram gradualmente os
poderes do Parlamento Europeu e atribuiram tarefas de orientacdo e impulso
ao Conselho Europeu.

O papel crescente do Conselho Europeu

Na medida em que a integracio europeia se torna cada vez mais politica,
quer diga respeito a politica econémica, quer a politica monetdria, aos negdocios
estrangeiros, 2 seguranca e a defesa, ou seja, ao cora¢io da soberania, o Conselho
Europeu é chamado a exercer as suas responsabilidades ao mais alto nivel. O
Conselho Europeu nio cessou de alargar as suas intervencoes no sentido da defi-
ni¢do das grandes orientacdes ou das opgdes fundamentais. Formado pelos de-
tentores supremos dos poderes executivos nacionais € com a participacio plena
do presidente da Comissio, o Conselho Europeu assume um papel de primeiro
plano na orientagdo da Unido, na promogio do seu desenvolvimento e na adop-
¢do de solugdes globais. Como tal, constitui a mais alta autoridade da Unido
Europeia. Nio € de espantar que, em condigdes que requerem muitas vezes arbi-
tragens politicas ao mais alto nivel, o Conselho de Ministros procure o aval do
Conselho Europeu, tanto mais que a evolu¢do da Unido o conduz ao limiar do
politico e exige decisdes fundamentais com implicagdes para o futuro da Unido.
Nestes dominios particularmente sensiveis, sé o Conselho Europeu tem autorida-
de para impor orientagdes ao Conselho e, nomeadamente, ao Conselho Ecofin,
como prevé o Tratado de Maastricht. Quer isto dizer que ele tem capacidade para
assumir plenamente as responsabilidades de um «Governo econémicor, assim como
para assegurar simultaneamente a coordenac¢ao das politicas sectoriais e a coe-
réncia da ac¢iio conjunta da Unido. E necessirio rendermo-nos 2 evidéncia: o
Conselho Europeu dispde da autoridade necessaria, mas, em compensacao, nio
tem disponibilidade, nem estrutura, nem infra-estrutura para desempenhar essas
tarefas e assegurar o seu seguimento. Com efeito, o Conselho Europeu retine-se,
em média, trés a quatro vezes por ano, nao tem infra-estrutura propria, a sua
presidéncia rotativa e de duracio limitada a seis meses ndo favorece nem a
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continuidade, nem a coeréncia das politicas da Unido (Mesmo a presidéncia do
Conselho federal suico, que tem a dura¢do de um ano e é exercida, num sistema
de rotatividade, por um membro do Governo colegial que se retine todas as
semanas, é considerada insuficiente.)*. No estado actual de coisas, s6 a Comissio
tem capacidade para preparar, em colaboracio com o Conselho, as grandes op-
¢oes para o Conselho Europeu, para articular e estruturar programas gerais, para
fornecer uma base sélida as suas iniciativas e as enquadrar, para preparar os
documentos de base e controlar o cumprimento das orientacées.

O papel federador do Tribunal de Justica

Ao exercer o controlo jurisdicional sobre os actos da Comissido e do Con-
selho, o Tribunal de Justica contribui para a coeréncia da ordem juridica auténo-
ma da Unido Europeia. Ele desenvolve progressivamente o direito comunitdrio,
quer através de uma ampla interpretagio das normas fundamentais do tratado,
quer pela criagdo de uma nova ordem juridica?’. Como paliativo para o vazio
juridico em certos casos, o Tribunal foi obrigado a recorrer ao método teleolégi-
co. A virios titulos, ele age como «um legislador suplementar, como o quiseram
os autores do tratado»*,

As decisoes do Tribunal de Justica de alguma maneira «constitucionaliza-
ram o Tratado de Roma», de acordo com as deliberagdes do juiz Mancini, fazendo
do direito — como nas federagdes — o moior de wma integracdo comunitdria ou
federal®. Com efeito, o Tribunal de Justica contribuiu, com a sua jurisprudéncia,
para a formagdo de uma ordem juridica comunitdria auténoma (Acérdio Costa,
1964) que resulta do direito originario ou do direito derivado e se baseia em trés
principios: o imediatismo das decisoes directamente executivas nos Estados-mem-
bros (sendo a execucio da responsabilidade dos Estados federados); primado
sobre o direito nacional (o direito federal prima sobre o direito dos Estados

% A declaragao de Nice que prevé as reunides do Conselho Europeu em Bruxelas nio
parece ter sido uma medida suficiente para aumentar a sua capacidade.

¥ Mario Bettati , sLe “Lawmaking Power” de La Cour», Pouvoirs, 1989, pp. 59 e ss.

# R. M. Chevallier, «Le Juge et la Liberté de Circulation des Personnes et des Servicess,
Droit-Economie, 1979, p. 19, citado por Bettati.

¥ M. Croisat e ] -L. Quermonne, op. ¢it., Paris, Montchrestien, 1996, p. 96. O sublinhado é meu.
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federados); interpretagdo harmonizada devido a recurso sobre reenvio do juiz
nacional (ou cantonal). Sdo as principais caracteristicas do direito federal que
distinguem o direito e o sistema comunitirios das organizagbes intergoverna-
mentais ou confederais.

Na medida em que se alarga o campo de ac¢io e das politicas piblicas da
Unido, o Tribunal estende o seu controlo jurisdicional. O mesmo sucede sobretu-
do em certos dominios abrangidos pelo terceiro pilar. Assim se afirmam o papel
federador do Tribunal de Justica e o contributo fundamental do notivel edificio
jurisprudencial para a formacao da ordem juridica comunitiria ou federal®.

Um niicleo federador: o BCE e o euro

O Tratado de Maastricht desencadeou o processo, em principio irreversi-
vel, da partilha de um dos atributos essenciais da soberania nacional: a moeda
Unica, simbolo exclusivo do poder soberano. A moeda tnica aplicada 2 escala
total do reino por Luis IX prestou um grande servigo 2 unidade francesa®. O
mesmo aconteceu na formacio dos Estados federais e dos Estados-nagoes. Dife-
rentemente da maior parte das experiéncias anteriores em que a unidade politica
precedeu a instaura¢io da moeda (nica, a unido monetéria europeia foi estabe-
lecida na auséncia de uma uniflo politica. E o processo federativo ao contririo
(H. Brugmans). Em compensagio, a unifio econdémica e monetiria tem lugar no
seguimento logico do mercado tnico. O conjunto de objectivos e de critérios, de
regras e de inovagdes institucionais atesta, de modo concreto, a vocacio federal
da Unido Europeia. Contudo, este subsistema de tipo federal sé acentua a dispa-
ridade em relagiio a PESC e a PESD, em particular. E constitui um exemplo de
«cooperagio refor¢ada» antes de tempo que se aproxima do conceito de «nicleo
federador dinamico» elaborado por Karl W. Deutsch em 1957.

A criag¢do do Sistema Europeu de Bancos Centrais (SEBC), do Banco Central
Europeu (BCE) e da moeda tnica abre uma nova etapa na integracio europeia
pela reunido das soberanias monetdrias dos 12 Estados-membros, que formam,

* O Tribunal de Justiga saiu refor¢ado da Conferéncia de Nice, gragas, nomeadamente, 2 uma
preparacio séria que permitiu fazer com que o Conselho Europeu adoptasse uma reforma coerente.

# Emmanuel Le Roy Ladurie, citando Jacques le Goff em «D'Une République, I'Autres,
nimero de Inverno de 1997, da Geopolitique consagrado a «La Républiques, p. 21.
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assim, uma espécie de «anguarda» cujo objectivo € fazer com que os outros trés
Estados-membros sigam o seu exemplo.

As licoes do euro e do seu estabelecimento, apesar de numerosos obsta-
culos, anunciam o renovar da dinimica comunitaria tendo como pano de fundo
a vontade politica empenhada na prossecuc¢do de um objectivo comum. O papel
federador do Conselho Europeu, apoiado pela Comissio e pela sua lideranca
politica, confere impulso a coordenagio das politicas econémicas e do emprego
e, em consequéncia disso, torna mais evidente a necessidade de uma espécie de
Governo europeu. A moeda Unica e a politica monetdria da Unido anunciam uma
nova dimensiao das relacdes externas da Unido. O seu impacte sobre o mercado
mundial dependeri cada vez mais do peso comercial, econémico e politico da
Unido, assim como das suas actividades externas em matéria de servicos banci-
rios e financeiros. E demasiado cedo para se medir o impacte do euro sobre o0s
agentes econémicos e o conjunto dos cidadiaos. O que € certo é que, por seu
intermédio, a Europa vai invadir a vida quotidiana e a consciéncia do conjunto
dos habitantes da Unifo, contribuindo para afirmar a identidade europeia.

Contudo, embora o seu principal objectivo seja a manutengio da estabili-
dade dos pregos, o SEBC di o seu apoio as politicas econdmicas gerais da Unido
e a realizagdo dos seus objectivos. Nao menos verdadeiro € o facto de, ao contra-
rio do que acontece com os bancos centrais, o SEBC e o BCE fazerem parte de
um sistema politico parcial e inacabado, caracterizado pelo persistente desequi-
librio entre a integracdo econdmica e a integragio politica.

Por ndo estar inserido num sistema politico elaborado, o BCE, apesar de
beneficiar com as suas independéncia e personalidade juridica, estd enleado na
rede institucional comunitdria. Ao seu contributo para a realiza¢io dos objecti-
vos da Unido corresponde a responsabilidade de publicar relatérios trimestrais e
de enviar ao Parlamento Europeu, ao Conselho e a2 Comissdo, assim como ao
Conselho Europeu, um relatério anual sobre as actividades do SEBC e a politica
monetdria. O Parlamento Europeu pode realizar um debate geral sobre este rela-
tério e exigir que o presidente e os outros membros do Directério sejam ouvidos
pelas suas comissdes competentes. Esta preocupagio com o equilibrio e a parti-
cipagdo € uma das caracteristicas essenciais deste subsistema federativo.

Segundo a légica comunitaria, a missdo do BCE inscreve-se nas grandes
orientagoes das politicas econémicas dos Estados-membros e da Comunidade,
em conformidade com a conclusio do Conselho Europeu e a recomendagio do
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Conselho, que fixa, por maioria qualificada, estas grandes orienta¢des. Por sua
vez, a execu¢do da politica monetdria torna mais premente a necessidade de
uma coordenagio estreita das politicas econdmicas, tarefa que compete ao Con-
selho. A questio da coordenagio das politicas econémicas em funcgio de objec-
tivos gerais levanta o problema do papel do Conselho do Euro, que € composto
pelos participantes na moeda tnica e do qual estdo ausentes, para ja, trés Esta-
dos-membros, incluindo o Reino Unido. Serd a politica econémica definida pe-
los Doze e influenciadora, ao mesmo tempo, dos Estados-membros que se mantém
afastados da zona euro? De momento, a cisao nio € grave, em virtude das pro-
prias dificuldades que o Conselho Ecofin dos Doze sente para coordenar eficaz-
mente as politicas econémicas. Donde a sugestdo de confiar este papel ao
Conselho Europeu, cujas conclusdes devem supostamente servir de base as ori-
entacdes gerais do Conselho. Nio deixando de admitir que 4 aprovagdo das
orientagdes gerais e dos objectivos de coordenagio das politicas econémicas
pelo Conselho Europeu e pelo Parlamento Europeu sé pode contribuir para lhes
dar uma ampla base de legitimidade, elevam-se vozes para reclamar um «gover-
no econémicor, isto é wm governo europeur. Paralelamente, a execugio das
politicas externa, de segurancga e de defesa vai, a prazo, reforcar a necessidade
da existéncia de um tal governo®.

Na actual distribui¢do das tarefas, o Conselho participa na politica mone-
tiria na medida em que, sob proposta da Comissio e depois de consulta ao BCE,
decide por maioria qualificada qual é a posi¢ao que a Comunidade ocupa a nivel
internacional. O BCE é representado pelo seu presidente ou um membro que o
Conselho designe para o efeito. Sob reserva de aprovagio pelo BCE, os bancos
centrais continuam aptos a participar nas instituicbes monetdrias internacionais.
O Conselho tem, também, um papel importante quanto aos acordos relativos a
um sistema de taxas de cAmbio, define a base das reservas obrigatérias e os
maximos autorizados entre estas reservas e a sua base, assim como as san¢oes
apropriadas em caso de desrespeito; fixa os limites e as condi¢des do aumento

32 Os grandes bancos suigos véem na auséncia de um sistema politico o risco de perda da
credibilidade do euro. «Para que o euro possa ultrapassar a desconfianga dos investidores e da
populagio, é necessdrio que os mecanismos de decisio da Comunidade funcionem sem gripar-.
Mas também que os objectivos conhecidos da politica econémica e monetdria sejam claramente
definidos e as reformas econdémicas prosseguidas.
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do capital pelo conselho dos governadores e dos haveres da reserva suplemen-
tares que o BCE pode requerer. No exercicio destas tarefas, o Conselho estatui
por maioria qualificada, seja sob proposta da Comissdo e apés consulta do Par-
lamento Europeu e do BCE, seja por recomendacdo do BCE e apos consulta do
Parlamento Europeu e da Comissdo. Além disso, a modificacio de intimeros
artigos dos estatutos do SEBC pode ser efectuada pelo Conselho, que estatui seja
por maioria qualificada sob recomendacao do BCE, principal responsavel pela
politica monetdria e apds consulta 2 Comissio, seja por unanimidade sob pro-
posta da Comissiio e apds consulta ao BCE. A unanimidade visa, também, prote-
ger a independéncia do BCE, para além de proteger a proposta da Comissio.
Seja como for, nos dois casos apresentados € exigido o parecer favordvel do
Parlamento Europeu. Trata-se de um excelente exemplo de uma estrutura e de
um método federal que asseguram o exercicio comum de uma parcela de sobe-
rania. Para que possa ser eficazmente posta em pratica, esta parcela de sobera-
nia partilhada precisa de ser completada, internamente, por uma politica
econdmica coerente, e externamente por uma politica monetdria comum. A ne-
cessidade, muitas vezes invocada, de um «governo econémico» e de um sistema
politico coerente responde tanto a uma exigéncia funcional como aos exemplos
que as experiéncias dos sistemas federativos oferecem.

3. As relagdes externas, a PESC e o esbog¢o de uma forca de
intervencdo europeia

Apesar dos progressos realizados, a dimensdo externa da Unido Euro-
peia acusa, contrariamente as experiéncias das federacdes, um alto grau de
descoordenacgio e de incoeréncia. Na cena mundial, e mesmo no interior da
Europa, a Unido apresenta diversos rostos: se, por um lado, afirma a sua iden-
tidade nos dominios do comércio internacional, das relagbes econdmicas e
monetdrias, por outro procura, nao sem dificuldade, juntar as pecas dispares e
dispersas de uma ac¢ido comum em matéria de politica externa e de seguranca.
A dificuldade é tanto maior quanto se trata, por um lado, de uma parte dos
poderes considerados soberanos por exceléncia e quando, por outro lado, uma
parte das responsabilidades de defesa foi confiada 2 NATO e aos Estados Uni-
dos. Por enquanto, os diversos dominios das relagdes externas estio nio so
fragmentados, mas também geridos segundo métodos distintos. Nas relagdes
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econdmicas, a Comunidade recorre principalmente ao método comunitirio, ao
passo que os novos dominios da politica externa e da seguranca da Unido
relevam do método intergovernamental. A questio € saber se é possivel man-
ter, a longo prazo, a separacao entre duas dimensoes complementares. E evi-
dente, como o demonstram as experiéncias das federagoes, que esta divisio s6
poderd ser transitoria, conduzindo quer a4 formagio de uma politica externa
coerente numa federa¢do europeia, quer 2 manutengio de politicas diferencia-
das susceptiveis de suscitar paralisias e conflitos que podem levar ao estilhacar
de uma comunidade federativa em formacio.

Até a um periodo recente, a dimensio externa da Comunidade foi o pro-
longamento da sua integragdo econémica. Prolongamento l6gico da unido adua-
neira, a politica comercial comum fez as suas primeiras experiéncias conclusivas
no GATT durante a negociacio Kennedy. Falando a uma sé voz por intermédio da
Comissdo, a Comunidade comegou a tomar consciéncia da sua for¢a comercial e,
assim, afirmou-se como principal interlocutor dos Estados Unidos e do Japao no
GATT e na OMC. A esta dimensio da politica comercial juntaram-se outras parce-
las da politica externa, tais como a ajuda ao desenvolvimento (ACP e FED), os
acordos europeus de pré-adesio e diversos acordos de associacdo, de comércio e
de assisténcia. Além disso, a comunidade e os seus Estados-membros habituaram-
-se a coordenar as suas intervenc¢des nas diversas instincias econémicas da ONU,
assim como no Banco Mundial e no FMI. Presente em numerosas organiza¢oes
internacionais e regionais, ela participa nas reunides do G8, onde estio presentes
0s seus quatro grandes paises-membros e o presidente da Comissio. Sdo outros
tantos elementos constitutivos da identidade econdmica da Unido Europeia. Ele-
vada ao nivel de uma grande poténcia econdmica, a Unido Europeia nio se pdde
subtrair durante mais tempo a sua responsabilidade politica no mundo.

O Acto Unico foi premonitério quando procurou incorporar simultanea-
mente num Unico tratado o pilar comunitirio e a cooperacao politica, apesar do
fosso que separa estes dois sectores. Os progressos realizados pelos tratados de
Maastricht e de Amesterdido nido foram feitos para evitar as muitas tensoes e
conflitos que se seguiram ao desabamento do comunismo, mas como respostas,
muitas vezes tardias, a esses novos desafios. Com efeito, os avangos conseguidos
passo a passo estdo habitualmente atrasados em relacio as crises: Maastricht s6
entra em vigor muito depois do despoletar da questio jugoslava, tal como o
Tratado de Amesterdio so se torna efectivo em plena crise do Kosovo.
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Sob a pressdo das crises externas, a Unido Europeia é chamada a restabe-
lecer o paralelismo entre a integragdo econdmica e a integracio politica, cujo
desequilibrio representa uma ameaga para o prossecu¢io do processo de inte-
gracio. Com efeito, a incoeréncia da politica externa, bem como as tensoes e a
inseguranga que ela pode gerar, nio deixam de ter repercussdes nao s6 sobre a
Unido Econdmica e Monetdria, mas também sobre a coesio e a solidariedade
comunitarias. Dai a necessidade de uma coesao politica global da Unido nestes
dominios vitais, exposta como ela estd a politicas sectoriais, as visdes e aos
poderes despedagados, bem como 2 disparidade dos processos de decisio.

As ligbes dos conflitos

As lacunas do sistema e as suas insuficiéncias foram reveladas durante a
Guerra do Golfo e os conflitos jugoslavos. Quais sdo os principais ensinamentos
que € possivel extrair dai e em que medida o Tratado de Amesterdio conseguiu
servir para disfargar as fraquezas do sistema comunitirio? A Guerra do Golfo
mostrou os limites da acgdo da Comunidade Europeia face a uma crise grave no
Médio Oriente. E certo que é exagerado falar de um fracasso da Europa, ji que
a Comunidade ndo dispunha de meios para enfrentar uma crise desse tipo quan-
do os dominios da seguranga internacional e do compromisso internacional eram
da al¢ada exclusiva dos Estados-membros. Além disso, ficou claro que a coope-
racio politica ndo era capaz de evitar ac¢des descoordenadas e as divergéncias
entre a Inglaterra e a Franca no Conselho de Seguranca. Em contrapartida, é
preciso notar que a decisio do Conselho que interditara o comércio com o Ira-
que e o Koweit tinha incumbido a Comissao de fiscalizar a sua aplica¢io, super-
visionando as politicas nacionais, e de coordenar os assuntos energéticos, finan-
ceiros e econémicos. E provavel que esta primeira experiéncia tenha levado os
Governos a interrogar-se sobre a eficicia da cooperagio politica, assim como as
medidas tomadas no terreno para proteger os cidadios europeus inspiraram as
disposicoes do Tratado de Maastricht a esse respeito.

Desde o inicio da guerra na Jugoslivia que as divergéncias, designada-
mente entre a Franga e a Alemanha quanto ao reconhecimento da Eslovénia e da
Crodcia, se manifestaram vigorosamente, reproduzindo arquétipos geopoliticos
que se pensava estarem esquecidos para sempre. Indo ao encontro das posicdes
da Franga, da Inglaterra, dos Estados Unidos e do secretdrio geral da ONU, a

67



68

Para Um Federalismo Europeu

Alemanha pronunciou-se pelo reconhecimento em finais de Novembro de 1991.
Esta divergéncia profunda no seio da dupla franco-alemi foi mais grave do que
as diferencas de opinido vindas a lume em Nice. Nio obstante, a clivagem actual
arrisca-se a ter efeitos duradouros para a coesao da dupla franco-alema e para o
futuro da Unizo.

Desarmada perante este conflito regional, esquartejada pelas oposi¢oes
dos principais Estados-membros e incapaz de empreender uma accio coerente,
a Comunidade escolheu subtrair-se parcialmente a esta responsabilidade organi-
zando, a partir do inicio de Setembro de 1991, uma Conferéncia de Paz para a
Jugoslavia e criando uma Comissdo de Arbitragem. Perante a escalada da violén-
cia (Vukovar), o Conselho de Ministros dos Negécios Estrangeiros adoptou san-
¢coes contra a Sérvia em particular, e encarou a hipotese do envio de uma forca
de intervenc¢do. A reunido da UEO saldou-se pela constatagio da impoténcia
perante a oposi¢io inglesa 2 interven¢do dos capacetes azuis europeus. Quanto
ao plano elaborado pela Conferéncia de Paz, chegou atrasado em relagio aos
acontecimentos. As divergéncias, a falta de previsio e os atrasos sio as constan-
tes que testemunham, neste perfodo, as lacunas da Comunidade Europeia.

A questdo do reconhecimento deu lugar a uma altercagio no Conselho
de Ministros dos Negocios Estrangeiros, mas nio impediu a Alemanha de im-
por o reconhecimento contra o parecer da maioria dos ministros dos Negdcios
Estrangeiros. A 15 de Janeiro de 1992, o conjunto dos ministros alinhou pela
posi¢io da Alemanha. Este episodio sublinha a falta de coesdo externa da
Comunidade precisamente na altura em foi assinado o Tratado de Maastricht. E
poe a nu a fragilidade da construcio europeia resultante da ineficicia da coo-
peracgdo politica, a0 mesmo tempo que marca uma viragem na afirmacio do
papel da Alemanha.

Por outro lado, a crise expds cruamente as lacunas da Unido. A presidén-
cia rotativa revelou ser ineficaz face a uma grande crise. Além disso, a coincidén-
cia das presidéncias dos pequenos e médios Estados-membros nio facilitou a
gestdo da crise. Sem um apoio eficaz, a presidéncia ficou sobrecarregada com
pesadas responsabilidades: consequéncias da Guerra do Golfo, negociag¢io do
Tratado de Maastricht, negociacdes no GATT, alargamento e, acima de tudo, a
crise jugoslava. Esta constatagdo de caréncia coloca a questio do exercicio da
fungio de politica externa da Unido, segundo o método intergovernamental. A
procura da unanimidade € decidida na base de posicoes individuais mais ou
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menos distantes, quando ndo opostas, sob a ameaca dos vetos, sob as coacgdes
nacionais (interesses e perspectivas, opiniao publica, media), na auséncia de
uma preparagdo comum e de uma proposta de politica comum. Apesar deste
senio, constatamos que, se a Comunidade, e depois a Unido, ndo geriram eficaz-
mente a crise jugoslava, pelo menos e apesar das divergéncias por vezes radi-
cais, conseguiram preservar o essencial e manter uma certa solidariedade. Os
Estados-membros concederam prioridade ao facto de a Comunidade se manter
unida a0 GATT e ao seu desenvolvimento a custa de uma politica comum nos
conflitos no Sudeste da Europa.

O caso da Bésnia deixou ficar claro que, nas fases de restabelecimento da
paz com recurso a forca armada, os Estados, e sobretudo os grandes Estados,
assumem um papel de primeiro plano. As decisdes sdo negociadas no seio do
grupo de contacto (Estados Unidos, Alemanha, Franga, Reino Unido, Rissia e,
mais tarde, Itdlia) e tomadas através de um processo extracomunitdrio antes de
serem aprovadas pela Unido Europeia e apoiadas pela NATO. Contudo, o papel
da Unido volta a ser primordial quando, retomada a paz, se trata de reconstru¢ao
e de desenvolvimento®, Como principal contribuinte, a Unido confia estes man-
datos 2 Comissdo, que sé marginalmente estava associada a ac¢do de restabele-
cimento e manutencio da paz.

A guerra contra a Jugosldvia evidenciou a importincia da NATO e subli-
nhou a dependéncia dos Estados europeus, em relagio aos Estados Unidos, no
plano militar, o seu atraso em matérias tecnolégicas e logisticas, assim como a
falta de autonomia de decisao. Além disso, tornou-se evidente que, durante o
Conselho Europeu de Berlim, a aprovag¢ao unanime da interven¢ao militar foi
obtida apesar das reticéncias de certos Estados de média dimensdo. Quer isto
dizer que, no dominio da seguranca, os grandes Estados-membros tém capacida-
de para impor a sua vontade em virtude do seu peso, das suas responsabilidades
e dos seus compromissos?

O Tratado de Amesterddo contribuiu para consolidar a PESC: reforcou a
responsabilidade do Conselho Europeu e precisou o papel do Conselho e da

3 Entre os exemplos de fracassos gerados pela falta de desarticulagio da accio politico-
-militar e da accio econdémica, podemos citar o caso do aeroporto de Sarajevo, cuja reconstrugao
foi financiada pela UE, mas que foi inaugurado pela Sra. Albright.
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Comissdo, que se tornou mais estreitamente associada. Previu, ainda, a absten-
¢ao construtiva e consolidou a aplicagio da maioria qualificada s accdes e po-
sicoes comuns, criando igualmente uma unidade de previsio. Ao fixar objectivos
de politica externa, o novo tratado procurou dar mais coeréncia 2 acgdo global
da Unido em matéria de relacdes externas, de seguranca, de economia e de
desenvolvimento. Por outro lado, o Conselho e a Comissio tém, a partir de
agora, a responsabilidade de assegurar esta coeréncia no quadro das orientagdes
¢ estratégias comuns definidas pelo Conselho Europeu.

Por outro lado, a experiéncia da guerra contra a Jugoslavia levou a Unidio
Europeia a desenvolver uma nova vertente intergovernamental em matéria mili-
tar. O objectivo € dotar a Unido de uma maior autonomia de decisio no seio da
NATO e permitir-lhe empreender missdes humanitarias, de manutencio ou resta-
belecimento da paz chamadas «missoes de Petersberg». Para este efeito, foram
instituidos trés 6rgdos: um comité politico e de seguranca®, um comité militar e
um embrido de estado-maior militar. Estd prevista uma forca de reac¢io ripida
com capacidade para colocar 60 000 homens num teatro de operagdes, além de
um corpo de policia europeu constituido por 5000 agentes, dos quais pelo me-
nos 1000 seriam capazes de intervir a muito curto prazo. A missio da policia
inscreve-se nos aspectos civis da gestio das crises, os quais compreendem uma
ampla pandplia de intervengdes visando prevenir o aparecimento e a intensifica-
¢do dos conflitos, consolidar a paz e a estabilidade nos periodos de transi¢ao e
assegurar uma complementaridade com os aspectos militares da gestao das cri-
ses, de modo a cobrir todo o leque das missoes de Petersberg®.

Este desenvolvimento dos campos de ac¢io da Unido situa-se na encruzi-
Ihada do intergovernamental e do comunitirio, aumentando as dificuldades de
delimitagdo das competéncias e de coordenagio entre o Secretariado Geral do
Conselho e a Comissio. Esta ambiguidade € traduzida pela dicotomia institucio-
nal que caracteriza as relagdes externas da Unido e que € simbolizada pela exis-
téncia de uma estrutura bicéfala: o secretirio geral do Conselho, que acumula as
fungoes de alto-representante e de secretirio geral da UEO - tornada parte do

¥ Seguranga e defesa, artigo 25 TUE.
¥ Os aspectos civis referem-se, nomeadamente, ao refor¢o do Estado de direito (sistema
judicidrio e penitencidrio), da administragio civil e da protecgio civil.
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sistema da Unido —, por um lado; e, pelo outro lado, o comissirio europeu res-
ponsavel pelas relagdes externas. Um apoia-se no Conselho e no seu presidente,

e 0 outro no potencial de que dispoe a Comissao. Mantém-se a questido de saber

como assegurar uma coeréncia efectiva nas actividades complexas da Unido nes-
tes dominios insepardveis mas opostos quanto aos métodos, e afastados quanto
as estruturas e capacidades. O conjunto destas actividades faz, no entanto, parte
da politica externa e do conceito de seguranca em geral. Poder-se-4 prosseguir o
desenvolvimento da PESC (em associa¢gdo com a Comissdo) e da cooperagio
militar segundo o método intergovernamental quando uma parte substancial das
relacoes externas e da politica de alargamento, que € essencial para a seguranca
da Europa, ¢é da responsabilidade desta Comissao?

E claro que estes progressos parecem insuficientes e sé trazem respostas
parciais, como ressalta da evolugdo que se seguiu as experiéncias da guerra
contra a Jugosldvia e da gestdo da paz na Bésnia e no Kosovo. Além disso, 08
processos de integracio e de cooperacdo aproximam-se do limiar de tolerdncia
das tendéncias contraditérias que se desenvolvem no seio da Unido. Estabele-
cem-se subsistemas em oposi¢ao 2 abordagem federal que se desenvolve no seio
do pilar comunitério, enquanto que, para ser eficaz, a politica externa requer um
polo forte capaz de orientar os diferentes fragmentos e assegurar a respectiva
coeréncia. Ora, tal ndo parece ser o caso, neste momento, na Unido Europeia.
Tendo o método intergovernamental revelado quais sdo os seus limites e as suas
insuficiéncias, foram avancadas diversas propostas no sentido de instituir um nu-
cleo dinAmico ou federador de um Governo da futura federacio europeia.

O processo de comunitarizagdo

Em que medida a cooperagio intergovernamental dos segundo e terceiro
pilares e os complementos em matéria militar constituem uma forma transitéria
de uma federacio original ou tendem, pelo contririo, para uma dilui¢do da
integracdo europeia sob a influéncia de alguns dos seus membros ou futuros
membros — eis a escolha com a qual a Unido e os seus membros serdo confron-
tados num futuro préximo. A julgar pelas alteracdes introduzidas no Tratado de
Amesterdio, a tendéncia, quanto ao terceiro pilar, estaria a favor da evolugio
da cooperagio para férmulas comunitrias. A comunitarizagio das franjas deste
sector refere-se tanto as fronteiras internas e externas, as politicas de vistos, de
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asilo e de imigra¢gdo® quanto A cooperacio judicial em matéria civil. Nestes
diversos dominios, ao revelar-se impotente, ela deu lugar, apesar de algumas
resisténcias, a0 método comunitirio. A constatacio € clara: o método de coope-
ragdo intergovernamental no seio dos conselhos especializados e dos comités
de altos funciondrios conduziu ao impasse, acentuando ao mesmo tempo a frag-
mentagdo e a incoeréncia devidas principalmente 24 auséncia de propostas de
base da Comissao®. O passo foi dado: o recurso a utilizaciio de directivas ou de
regulamentos em vez de convengdes, a instauragio do controlo judicial pelo
Tribunal de Justica e a introdugio do direito de proposta da Comissio, que
entrard em fungdes apdés um periodo de cinco anos, substituindo-se 2 iniciativa
dos Estados-membros ou da Comissio®.

A Unido numa encruzilbada

Parece evidente que a Unido Europeia se aproxima do momento em que,
apds um periodo de coabitacio, deverd escolher entre a via intergovernamental
e a via federal. Os novos subsistemas intergovernamentais alastrar-se-ao ou adap-
tardo, por sua vez, uma abordagem federal coerente. Uma terceira op¢io parece
perfilar-se, com um grupo de Estados-membros decididos a optar pela via fede-
ral na esperanga de, um dia, poderem arrastar os outros membros no seu encal-
¢o. Esta ultima hipétese nio € a menos provivel.

No entretanto, a iniciativa intergovernamental em dominios sensiveis tem
a vantagem de iniciar um processo que, a prazo, pode conduzir a estruturas
integradas. Ao criar um espago de deliberagio, ela pode contribuir para forjar
uma maior confianga mutua e criar habitos de trabalho em comum. Contudo, a
longo prazo, os inconvenientes serdo maiores do que estas vantagens iniciais: o

% A titulo de exemplo, 76% das pessoas interrogadas consideram que o problema é prioritirio
e que a Unido Europeia deveria ocupar-se dele de forma mais activa. (Eurobarémetro citado,
p- 54 e t 3.11). Do mesmo modo, 59% preferem confiar esta politica 2 Unido, contra 34%, que
optariam por fazé-lo ao Governo nacional (p. 59).

¥ Discurso do presidente Romano Prodi perante o Parlamento Europeu de 3 de Outubro
de 2000.

% Para exemplos da luta contra a discriminacio e a criminalidade internacional, ver o
Anexo IV.
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papel marginal atribuido a Comissao priva a PESC de uma visio global do inte-
resse europeu e aumenta a incoeréncia e a descoordenag¢io no seio do sistema;
na auséncia de uma proposta comum, os pequenos e médios Estados ficam ainda
mais expostos 2 influéncia predominante dos grandes Estados-membros; a nego-
ciaciio a partir de posicoes diferentes é um exercicio mais dificil cujo resultado
constitui, muitas vezes, um compromisso na base de um menor denominador
comum; esta nova estrutura institucional tende a afirmar-se 2 margem do sistema
comunitirio, quando nido em oposicio a ele; ela reforca os poderes dos Gover-
nos, na aparéncia pelo menos, porque diminui a eficicia e o potencial do con-
junto; de qualquer modo, o0 aumento do peso do intergovernamental em matéria
de politica externa, de seguranga e de defesa diminui ainda as oportunidades de
democratizacdo da Unido ao criar novos espacos ao abrigo dos controlos demo-
criticos quer nacionais, quer europeus®.

Assim, por exemplo, quando a Comissao é mantida afastada das decisoes
nos assuntos militares, a tomada destas decisdes é subtraida ao controlo do Par-
lamento Europeu, mas também, e numa larga medida, a fiscaliza¢io dos Parla-
mentos nacionais. Segue-se que o poder discriciondrio dos executivos nacionais
aumenta na mesma propor¢ao™. No dominio da PESC, as condigoes sao varidveis
em funcdo do papel atribuido 4 Comissdo e ao Parlamento Europeu. Na maior
parte dos casos, a Comissdo, ao estar apenas associada ao processo de decisdo e
de execugido, ndo pode ser responsabilizada perante o Parlamento Europeu, o
qual, por sua vez, ¢ na maioria dos casos, € apenas consultado. Em contraparti-
da, quando na origem de uma decisdo intervém a proposta ou mesmo uma reco-
mendacdo da Comissdo, ha uma maior oportunidade de se poder efectuar o
controlo democritico.

¥ Fsta tendéncia parece ser confirmada pela adopgio, por instigagio do altorepresentante,
de um cadigo sobre a confidencialidade dos documentos em ruptura com o cédigo de 1993 ¢ o
artigo 255 TCE, que abriu ainda mais o acesso aos cidadaos, e contra o principio da transparéncia
contido no Tratado de Amesterdao. E de facto verdade que, mesmo a nivel nacional, os documentos
relativos 2 seguranga e 2 defesa nao sio do dominio piiblico, embora fiquem muitas vezes expostos,
a posieriori, a fugas ou a controvérsias.

% QO caso da intervengiio na Jugosldvia merece uma reflexio: Em que medida os processos
democriticos foram respeitados? Os parlamentos tiveram a sua palavra a dizer sobre esta intervengio
preparada com muito tempo de antecedéncia? O afastamento dos parlamentos nio pode ser
justificaco por um ataque de surpresa contra os paises da NATO.
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A evolugio nos dominios dos negdcios estrangeiros e da seguranga inscre-
ve-se num processo dialéctico e ciclico entre a engrenagem da violéncia na Jugos-
lavia (exigéncias e desafios) e as respostas tardias que ddo lugar a accdes de
restabelecimento e manutengiio da paz e a intervengdes de ajuda humanitdria.
Paralelamente, as reformas da Unio tendem para o reforgo da politica externa e da
seguranga comum e para a sua adaptacdo as condi¢des em mudanca. Na medida
em que o embrido da defesa destinado as missoes de Petersberg podera constituir,
no futuro, o niicleo de um exército europeu, as estruturas de decisio e de comando
deverdo ser readaptadas e devidamente subordinadas ao poder civil. De qualquer
modo, as forgas armadas parecem ser mais chamadas a assumir um papel de apoio,
mesmo de policiamento. Elas ndo constituem um meio de ac¢io privilegiado da
Unido, mas sim um instrumento auxiliar a utilizar em ultima instincia. No entretan-
to, a questio do fabrico e da venda de armamentos esti ja na ordem do dia, como
o testemunham os avides, misseis e outros equipamentos produzidos em comum.

Ao avaliarmos o conjunto das capacidades e das actividades da Unido
Europeia, ndo podemos deixar de constatar que a for¢a da Uniio reside mais no
seu potencial econémico e no seu modelo politico e social do que nas suas
futuras forcas armadas. E pelo seu peso econémico e democritico que a Unido
exerce uma forte atraccio sobre os paises europeus, influencia a economia mun-
dial e o desenvolvimento dos seus parceiros e dos seus associados. O seu exem-
plo e os resultados obtidos, tanto do ponto de vista da paz e da seguranca
duradouras como sob o aspecto da solidariedade e da integracio, constituem os
seus principais atractivos. Com efeito, a influéncia da Unido nio é devida 2 sua
capacidade de dominio ou de coer¢io, mas 2 sua forca de atracgdo, a sua capa-
cidade de associar os paises terceiros 2 sua obra e integrar a prazo os paises
europeus. E assim que ela contribui da forma mais eficaz para a criagio de um
espaco de seguranca e de desenvolvimento duradouro. Esta estratégia, de que o
alargamento € um dos principais pilares, corresponde 2 transformagio do poder
politico, que conta menos com a utilizagio da forca legitima do que com a sua
capacidade de promogao, de incitamento, de orientagido geral e normativa num
ambiente propicio 2 criatividade e as iniciativas e ao desenvolvimento das pes-
soas. No respeito pelas diferengas, a Unido é chamada a assumir o papel de um
polo de atracgdo, de impulso e de desenvolvimento cuja acgiio se baseie na livre
associacdo e na participagio tanto dos Estados e das regides como dos grupos e
dos cidadaos. E essa a melhor garantia para uma paz duradoura.

Terceira parte

Uma Carta da Unido Europeia
aberta ao futuro
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Depois do estudo de cerca de 30 casos de integracio e de desintegracao,
Karl W. Deutsch conclui que de cada vez que um processo de reunido de Estados
conduziu a uma unido duradoura, a exemplo dos Estados Unidos ou da Suica,
essa unido foi edificada 2 volta de um nticleo dindmico federador®. A distingao
entre uma Europa da geografia, uma Europa das liberdades que o Conselho da
Europa simboliza e uma Europa da vontade que a Comunidade Europeia incarna
ilustra bem a situagio do pds-guerra®. Ainda hoje, a Unido Europeia constitui
um ntcleo dinamico, isto €, a Europa da vontade. Por sua vez, a Unido Europeia
é animada e conduzida por um nicleo federador formado a volta do par franco-
-alemio e apoiando-se nos Estados fundadores, na zona do euro e no embrido
da politica externa e da seguranga.

A necessidade de reforgar o nicleo dindmico no interior da Unido Euro-
peia foi claramente enunciada nas Reflexdes sobre a Politica Europeia» do grupo
parlamentar CDU/CSU, em 1994*. Face ao risco de erosio da coesio no seio da
Unido Europeia, face ao crescimento da diversidade, e até das divergéncias, logo
a seguir ao alargamento e também ao ressurgimento dos nacionalismos e ao
reaparecimento das identidades regionais, os autores deste documento preconi-
zam prioritariamente: o desenvolvimento institucional da Unido, a aplica¢ao do
principio da subsidiariedade (sem por de parte a transferéncia das competéncias
a niveis infranacionais) e o estabelecimento de um Governo europeu; o refor¢co
do «nicleo duror da Unido (sou a favor de uma terminologia menos restritiva:
«ntcleo dindmicor ou «niicleo federador) e a intensificagdo qualitativa das rela-
¢oes franco-alemas; o reforgco da capacidade externa da Unido em matéria de
politica externa e de seguran¢a e o alargamento da Unido a Europa Central e
Oriental. Aos seus olhos, o aprofundamento é uma condi¢do prépria do alarga-
mento, tanto mais que, sem consolida¢io interna, a Unido ndo estaria apta a
enfrentar a imensidade das suas tarefas. Esses autores sublinham ainda o risco da
instabilidade que poderia resultar da transformagdo da Unido num agrupamento
frouxo de Estados ou numa zona franca «melhorada». Inspirando-se no modelo

K. W. Deutsch et al., Political Community and North Atlantic Area, Princeton University
Press, 1957.

2 Esta formula deve-se a Georges Bideau.

4 CDU/CSU — Fraktion des Deutschen Bundestages, Bonn, 1 de Setembro de 1994. Os
autores desta proposta sio Karl Lamers e Wolfgang Schiuble.
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de construgio de um Estado federal e no principio de subsidiariedade (aplicivel
entre diversos niveis de autoridades piblicas, mas também entre os actores pu-
blicos e privados), o objectivo visado é aumentar a capacidade de ac¢io da
Unido e organizar os seus fundamentos democriticos e federais. Com este fim,
definindo os valores e os principios fundamentais em que assenta a Unifio Euro-
peia, um instrumento quase constitucional delimitaria claramente as competénci-
as da Unido, dos seus Estados-membros e das regides.

Para que a Europa possa cumprir as suas promessas, uma outra voz se fez
ouvir —a de James M. Buchanan, prémio Nobel da Economia — a favor da tese da
«portunidade constitucional para a Europa*. Ao evocar as licdes a extrair da
experiéncia dos Estados Unidos da América, Buchanan afirma que as ideias do
federalismo, da diversidade entre comunidades cooperantes, da soberania parti-
Ihada, assim como da repartigao efectiva das autoridades politicas e da delimita-
cao dos seus poderes sio ideias que, traduzidas por garantias constitucionais
crediveis, podem ser aplicadas 2 Europa no dealbar de um século fabuloso.

Constitui¢do segundo alguns, Carta segundo outros, nao é essa a questio
essencial. Tanto mais que as posi¢des quanto a necessidade de um instrumento
que, segundo Tony Blair, fosse uma espécie de carta das competéncias, preci-
sando o que é feito a escala europeia e o que o é ao nivel dos Estados» sido
proximas®. A Carta da Europa unida e forte, que é, na opinido do primeiro-
-ministro britdnico, «uma superpoténcia, mas nao um super-Estado», assume for-
mas diferentes sob a denominagao de «Constituicio Europeia», que é apontada a
prazo tanto pelos presidentes Johannes Rau e Jacques Chirac como por Giuliano
Amato e Joschka Fischer.

O método que me proponho seguir € o seguinte: analisar os projectos
propostos pelos que defendem a formagio de um nicleo federador e a adopgio
de uma Constitui¢do europeia, a exemplo de Joschka Fischer e Jacques Chirac;
de seguida, tentar destacar as principais diferencas que esses projectos apresen-
tam em relagio as concepedes com mais cambiantes ou menos arrojadas de que

# James M. Buchanan, Victoria Curzon Price et al., Europe’s Constitutional Fulure, Londres,
1990.

 Le Monde, domingo, 8 e segunda-feira, 9 de Outubro de 2000: Tony Blair Tony Blair
apela, em Varsovia, a uma Europa das Nagdes livres, independentes e soberanas». Esta carta seria
um documento politico e ndo juridico.
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o discurso do primeiro-ministro britanico € exemplo. Esta parte conterd, igual-
mente, algumas indicagdes acerca do processo que conduziria a uma Carta da
Unido ou a uma Constituicdo europeia. A segunda e tltima secg¢io propord topi-
cos de reflexiio e elementos para uma conclusio aberta ao futuro.

1.  Nicleo federador da Unifo Europeia: Uma Constituigio
federal para a Europa

O debate sobre a federagio europeia desenvolveu-se a volta do discurso
pronunciado a 12 de Maio de 2000 por Joschka Fischer na Universidade de Hum-
boldt, em Berlim. Esse discurso inscreve-se na linha das preocupacdes que Karl
Lamers e Wolfgang Schiuble exprimiram ao propor a forma¢io de um «nicleo
duro» e de um Governo europeu e seguiu-se ao artigo «Uma Constitui¢do Federal
para a Europa? de Johannes Rau publicado no Le Monde de 4 de Novembro de
1999, o qual tem por tema os objectivos politicos e as estruturas institucionais da
Europa. Se, por um lado, existe uma ampla convergéncia sobre os objectivos
politicos gerais, por outro a Unido nio dispde ainda de instituigdes que lhe per-
mitam falar a uma s voz e que garantam capacidade de accio. Dai o retomar da
questio da federagio europeia. E o presidente Rau pensa «que os cidadios euro-
peus ficariam reconhecidos aos seus paises por adoptarem uma Constitui¢do su-
cinta e compreensivel que lhes explicasse os objectivos e a estrutura dessa fe-
deracior. Ninguém quer um Estado Federal europeu que imite as Constituicdes
americana, alemd ou suica. O objectivo de um sistema federal europeu é permitir
aos Estados-membros reencontrarem em conjunto a capacidade de ac¢io que, em
separado, ja ndo estdo em condigdes de exercer. Para este efeito, o sistema fede-
ral procura repartir, e niio concentrar, o poder. A separacio horizontal dos pode-
res, o federalismo acrescenta a separa¢do vertical dos mesmos, que garante o
respeito pelas diversidades nacionais e regionais. Dai a importincia do facto de,
para além da existéncia de uma Carta europeia dos direitos fundamentais, a Cons-
titui¢do da federacao definir de forma clara a reparticio das competéncias entre a
federagiio e os Estados-membros. <Um enunciado das competéncias da federagio
europeia permitiria, de resto, fazer entender aos cidados, as comunas e as regi-
des que se sentem afastados de Bruxelas aquilo de que Bruxelas, precisamente,
ndo € responsdvel. A reparticdo clara das responsabilidades a diversos niveis
evitaria, de resto, que a Comissio Europeia servisse de bode expiatério.
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Segundo a opinido do presidente Rau, «nds possuimos ji as pedras essen-
ciais para a constru¢io de uma federacio europeia de Estados-nacdes. Bastaria
completd-las, junta-las e arquitectd-las». Esta arquitectura tem a sua fonte legiti-
madora na dupla representacao dos cidadios no seio do Parlamento Europeu e
dos Estados-membros, numa Cimara dos Estados com origem nos Conselhos de
Ministros em que cada Estado disporia de «um voto, independentemente da sua
grandeza e do nimero dos seus habitantes» (a exemplo do Senado americano e
do Conselho dos Estados sui¢o). As duas cimaras exerceriam, no futuro, o poder
legislativo. E forcoso constatar que as reflexdes do presidente Rau se limitam a
alguns principios e ao poder legislativo da federaciio europeia e silenciam os
problemas relacionados com um Governo europeu.

Desde logo, Joschka Fischer afirma que «o alargamento tornara indispensi-
vel uma reforma fundamental das instituicdes europeias... e isto significa nada
menos do que um Parlamento europeu e um Governo também ele europeu que
exercam efectivamente o poder legislativo e o poder executivo no seio da federa-
¢do. Esta federagio devera fundar-se num tratado constitucionals*. A nova constru-
¢do proposta por Fischer implica trés reformas: a regulamentaciao do problema da
democracia, a necessidade de redistribuir inteiramente as competéncias — quer
horizontalmente, isto €, entre as instituicdes europeias, quer verticalmente, ou
seja, entre a Europa, os Estados-nacoes e as regioes — reformas que sé poderio ser
conduzidas a bom termo por uma refundacao constitucional da Europa ou, noutros
termos, pela execucio de um projecto de Constituicao Europeia que deveri essen-
cialmente fixar os direitos fundamentais e os direitos do homem e do cidadio e
arquitectar uma separa¢ao equilibrada dos poderes entre as institui¢des europeias
e uma delimitacio precisa dos dominios regidos pela Europa ou pelos Estados-
-nacdes. Segundo Joschka Fischer, as relacdes entre a federacio e o Estado-nacio
constituirdo o grande eixo dessa Constitui¢io europeia. Na sua exposi¢io, o papel
do Estado-nagdo &, por diversas vezes, posto em relevo, nomeadamente sob o
ponto de vista das suas tradi¢coes culturais e democriticas, que o predestina a
«continuar a ser insubstituivel e a legitimar uma unido de cidadios e de Estados
que seja plenamente aceite pelos povos». Nesta perspectiva, ele aproxima-se do

% [’Europe Unie selon Joschka Fischers, Le Monde, 14-15 de Maio de 2000. O titulo oficial do
discurso é: <De la Confédération 4 la Fédération, Réflexion sur la Finalité de I'Intégration Européennes.,
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conceito de uma federagio dos Estados-nacdes» caro a Jacques Delors, mas mati-
za-o quando se refere a uma federac¢io de Estados e de cidadaos». Na realidade,
como lembra Enrique Baron inspirando-se em Braudel, a Histéria europeia nao €
feita de outra coisa se nao Estados-na¢oes”. Além disso, é for¢oso admitir que nem
todos os Estados-membros da Unido sio Estados-nacoes™.

De resto, segundo Joschka Fischer, «uma divisao precisa das competéncias
entre a federacio e os Estados-nac¢des no quadro de um tratado constitucional
deveria deixar a federacdo os dominios de soberania essenciais e unicamente as
questdes que exigissem uma regulamentagio a ser feita imperativamente a nivel
europeu, enquanto que o resto ficaria a ser da competéncia dos Estados-nagoes.
Surgiria uma federa¢io europeia livre do supérfluo e capaz de agir, plenamente
soberana, embora composta por Estados-na¢oes assumidos». Procurando respon-
der a questdo de saber o que pode significar o conceito de «partilha da soberania»,
Joschka Fischer esboga as estruturas da federagio europeia. O Parlamento Euro-
peu devera representar duas entidades, uma Europa dos Estados-nagdes e uma
Europa dos cidadaos, e compreender «luas camaras, uma das quais composta por
deputados eleitos igualmente pertencentes aos Parlamentos nacionais [...]. No que
respeita 4 outra cimara, serd necessirio escolher entre um modelo de senado
reunindo senadores dos Estados-membros eleitos por sufrigio directo e uma ca-
mara dos Estados comparavel ao nosso Bundesrat.. Esta segunda cimara ou sena-
do estd proxima da ideia avangada por Tony Blair de uma segunda cimara para o
Parlamento Europeu formada pelos eleitos nacionais dos paises-membros. Poder-
-se-ia pensar numa terceira férmula mista que compreendesse parlamentares na-
cionais e delegados governamentais. Em compensacio, a composi¢io da cimara
dos cidadaos tal como é proposta por Joschka Fischer representa um regresso ao
duplo mandato electivo de deputado europeu e deputado nacional. Esta ideia,
alimentada pela boa intenc¢ido de atribuir directamente aos parlamentares nacio-
nais o papel de legisladores europeus, a fim de evitar qualquer antagonismo entre
os parlamentos nacionais e o Parlamento Europeu, poderia quase provocar a

7 (’Europe vers I'Etreinte Finales, Le Monde, 12 de Setembro de 2000.

 podemos interrogar-nos, legitimamente, sobre a natureza do Estado belga, ou do Estado
espanhol, ou do Estado suigo. A fim de evitarmos uma querela sobre a perenidade ¢ a natureza do
Estado-naciio, valeria mais ficarmos pela ideia de uma federagio de Estados europeus ou de
povos e cidadios europeus.
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paralisia desta camara, sobrecarregando os seus deputados nacionais europeus
ou, pelo menos, tornd-la mais ineficaz. Ora, a experiéncia do Parlamento Europeu
mostra que os deputados europeus tém dificuldade em dominar as matérias sobre
as quais sdo chamados a legislar ou a exercer o controlo democritico. Por isso, 0
duplo mandato estd em vias de desaparecer do Parlamento Europeu.

A Constitui¢ao europeia da UDF prevé, também ela, e seguindo o principio
federativo da dupla representagiio e participagio, um Conselho dos Estados que
desempenhe em comum com o Parlamento Europeu a fungiio legislativa na Unido.
O Conselho dos Estados € composto por um membro de cada Governo nacional
e pelos parlamentares origindrios dos paises-membros. Apesar da sua vocagiio
legislativa e orgamental, o Conselho dos Estados nio estd isento de ambiguidade,
na medida em que manteria alguns resquicios das funcdes executivas do Conse-
Iho de Ministros a reverter, normalmente, para o Governo europeu.

Quanto ao Governo europeu, Joschka Fischer apresenta duas opgdes: uma
consiste «em desenvolver o Conselho Europeu de molde a transformé-lo num
Governo europeu, isto €, o Governo europeu serd constituido a partir dos Gover-
nos nacionais»; a segunda op¢io, mais inovadora, visa passar, <aseando-se na
actual estrutura da Comissio, 2 elei¢iio directa de um presidente dotado de vastos
poderes executivos». Foi esta Gltima a que reteve mais vezes a atencio quer dos
comentadores, quer dos media®. A ideia de um presidente da federacio europeia
eleito por sufrigio universal directo, que se inspira no regime presidencial ameri-
cano, parece, contudo, estranha a cultura politica parlamentar dos Estados-mem-
bros da Unido Europeia. Os paises que mais se aproximam dela, como a Franca,
possuem um regime misto que combina os tragos presidenciais resultantes da
elei¢do directa do presidente da Republica com as caracteristicas do regime parla-
mentar de um Governo responsivel perante a Assembleia Nacional,

A ideia de um presidente eleito por sufrigio universal pelos cidadios da Unio encontra
uma aprovagdo bastante ampla junto das pessoas interrogadas entre os dias 5 e 20 de Dezembro
de 2000 em oito paises da Unifo (6637 cidadios maiores de 18 anos no decurso de uma sondagem
por telefone sob a coordenagiio do instituto Lonis-Harris: 53% a favor e 39% contra; a ideia de uma
federagiio europeia s6 obtém 41% de opinides favoraveis contra 40% que se opuseram a ela. Estas
médias incluem as opinides muito negativas de cidadios do Reino Unido (22% a favor e 58%
contra). A surpresa surge das opinides favoriveis em Espanha (56%), em Franca (55%), na Grécia
(51%) e no Luxemburgo (51%), mas também das hesitacdes na Alemanha (41% a favor e 44%
contra), em Itdlia (37% contra 39%) e na Holanda (35% contra 30%); Le Monde.

T’
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Com alguns cambiantes e mais precisoes, o presidente da UDF, Frangois
Bayrou, prevé para a Constituicio Europeia a elei¢do a prazo do presidente da
Comissao Europeia por sufrdgio universal directo e pelos cidaddos da Unido.
Nesta perspectiva, o projecto da UDF opta claramente pela transformacio da
Comissdo Europeia num auténtico Governo europeu. O presidente desse Gover-
no europeu serd eleito, enquanto se aguarda a sua elei¢do directa, por um con-
gresso composto por deputados europeus e igual nimero de delegados dos
parlamentos nacionais eleitos proporcionalmente. Na medida em que o sistema
europeu acabard por ser, um dia, a reprodugao do modelo presidencial, sobrevi-
rd uma contradicdo entre a elei¢io directa do presidente, a sua prépria responsa-
bilidade perante o Parlamento Europeu e a responsabilidade do Governo a que
ele preside. Essa contradi¢io criard, além disso, um desequilibrio entre o poder
que ele possui para dissolver o Parlamento e a irresponsabilidade parlamentar
do Governo que ele dirige. Em conclusio, a eleicio directa de um presidente do
Governo da Unido Europeia constituiria uma ruptura com a tradi¢ao parlamentar
dominante na Europa, bem como com os fundamentos de um federalismo parla-
mentar europeu’.

Embora evitando abordar os pormenores da futura arquitectura da Unido
Europeia, o presidente Jacques Chirac defendeu o projecto europeu no discurso
que fez perante o Bundestag, em Berlim, a 27 de Junho de 2000. Sem se referir
expressamente a uma federagio europeia, o presidente francés adoptou, de fac-
to, os seus principios e descreveu o processo de uma reflexio preparatéria e os
trabalhos no fim dos quais «os Governos e, em seguida, os povos seriam chama-
dos a pronunciar-se sobre um texto que poderemos consagrar, entao, como 4
primeira Constituicdo Europeia.»

O presidente francés sublinhou os progressos que conheceram, entre os
povos europeus, os sentimentos de identidade e de pertenga europeias e o seu
«querer viver juntos» numa comunidade soliddria, sentimentos que sdo cada vez
mais fortes, sobretudo entre os jovens. Ao constatar que a Unido € um multipli-
cador de poder formidavel, o presidente francés apelou ao prosseguimento da
aventura comunitdria através da reforma das institui¢des, do avango em campos

% De acordo com o modelo quase-presidencial, o presidente eleito partilharia alguns poderes
com o presidente da Comissio ou do Governo europeu, sendo este tltimo responsivel perante o
Parlamento Europeu.
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importantes, como o da defesa europeia, e da vontade de aproximar a Europa
dos cidadaos. Em seguida, lembrou uma série de principios e de constatagoes:
«as nossas nacdes sio a fonte das nossas identidades e do nosso enraizamento. A
diversidade das suas tradi¢des politicas, culturais e linguisticas é uma das for¢as
da nossa Unido. Para os povos vindouros, as nacoes continuario 4 ser as suas
primeiras referéncias. Encarar a sua extin¢iio seria tao absurdo como negar que
elas ja escolheram exercer em conjunto uma parte da sua soberania e que conti-
nuardo a fazé-lo, porque € esse o seu interesse. Sim, o Banco Central Europeu, o
Tribunal de Justica do Luxemburgo ou o voto por maioria qualificada sio ele-
mentos de uma soberania comum. E, pois, 20 aceitarmos essas soberanias co-
muns que adquirimos um novo poder e um brilho acrescido. Entdo, por favor,
renunciemos aos andtemas e as simplificacdes e convenhamos, por fim, que as
institui¢des da Unidio sdo e continuardo a ser originais e especificas»!

Na perspectiva de uma reflexio institucional, para além da Conferéncia
Intergovernamental, o presidente francés exprimiu o desejo de que se chegue a
acordo sobre alguns principios. A necessidade de que a democracia na Europa
viva melhor, nomeadamente através do Parlamento Europeu e dos parlamentos
nacionais; a necessidade de clarificar, mas sem asfixiar, a reparti¢io das compe-
téncias entre os diversos niveis do sistema europeu: «Dizer quem faz o qué na
Europa com a preocupacido de que as respostas sejam dadas ao melhor nivel, o
mais proximo possivel dos problemas. Em resumo, p6r finalmente em prética o
principio da subsidiariedade». Assegurar que, na Europa alargada, continue a ha-
ver capacidade impulsionadora. «Sem cessar, é necessario poder abrir novos ca-
minhos. Para isso, e a exemplo do que fizemos no passado, é necessirio que os
paises que queiram ir mais longe na integra¢do, numa base voluntiria e segundo
projectos precisos, o possam fazer sem serem atrasados pelos que nao desejam —
e estao no seu direito — avancar tdo depressa. Por fim, a Europa-poténcia por que
ansiamos, uma Europa forte na cena internacional, deve dispor de instituicdes
fortes e de um mecanismo de decisio eficaz e legitimo, isto é, que dé o devido
lugar ao voto maioritdrio e reflicta o peso relativo dos Estados-membros.

Admitindo que falta ainda delinear o rosto da futura Europa, o presidente
francés tracou as etapas das reformas. A propésito da primeira etapa da Confe-
réncia Intergovernamental, afirmou que nio poderia satisfazer-nos um acordo
subvalorizador que conduzisse a Unido a paralisia nos préximos anos. O periodo
apos a conferéncia abre-se sobre trés grandes edificios em construcdo, no de-
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curso de um periodo de «grande transi¢ao»: o alargamento coincidiria com o
aprofundamento das politicas por iniciativa dos que desejam ir mais depressa e
mais longe e que, unidos 2 Alemanha e a Franga, poderiam constituir num gripo
pioneiro. Este grupo abriria o caminho apoiando-se no novo processo de coope-
ragao refor¢ada definida pela CIG e juntando, se necessirio, cooperagdes extra-
tratado, mas sem nunca pdr em causa a coeréncia e as aquisicoes da Unido». O
desejo do presidente Chirac é de que o grupo pioneiro, constituido pelos paises
que decidirem participar no conjunto das cooperac¢des reforcadas, possa associ-
ar-se, nomeadamente a partir do proximo ano, para uma melhor coordenagio
das politicas econémicas, para um refor¢o da politica de defesa e de seguranca e
para uma maior eficicia na luta contra a criminalidade. A primeira vista, o con-
ceito de grupo pioneiro evoca uma ideia semelhante 2 de uma vanguarda, de um
nicleo federador ou de um centro de gravidade sugerido por Joschka Fischer.
Por seu lado, o ministro alemio concebe o desenvolvimento em duas ou
trés etapas; a primeira, fundada na cooperagio reforgada, deve permitir avangar
em muitos dominios: da zona euro para uma uniio politica e econémica, o desen-
volvimento em matérias como o ambiente, a imigracao e o asilo, a luta contra a
criminalidade, a politica externa e a seguranca. E certo que ele tem o cuidado de
avisar que € muito importante nio conceber a cooperacio refor¢ada como um
abandono da integracdo. E evidente que mede os limites e os perigos que podem
decorrer da utilizacao dos processos intergovernamentais a custa dos processos
comunitarios. Tal como os riscos de uma «Europa @ la carter, que poderia ser a
consequéncia daquilo que o presidente francés tentou evitar ao sublinhar a parti-
cipagdo dos membros do grupo pioneiro no conjunto das cooperagoes reforga-
das. Diferentemente de Joschka Fischer, o presidente Chirac nao cré ser necessi-
rio que os Estados participantes no grupo pioneiro concluam um novo tratado ou
criem instituigdes suplementares. Em contrapartida, seria antes preciso, segundo
ele, «encarar um mecanismo de coordenacio flexivel, um secretariado® incumbi-

5 Esta ideia de um secretariado inscreve-se na linha directa da politica europeia do general
de Gaulle e nio faz mais do que confirmar a velha desconfianga dos dirigentes franceses em
relagio 2 Comissio. Esta desconfianga foi confirmada pelo comportamento da presidéncia francesa
em Nice e pela utilizagio abusiva da distin¢iio entre o Conselho Europeu, do qual o presidente da
Comissdo é membro de direito, e o Conselho de Chefes de Estado ou de Governo, do qual ele
pode ser excluido.
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do de assegurar a coeréncia das posicoes e das politicas dos membros desse
grupo pioneiro, que deveria manter-se naturalmente aberto a todos quantos se
lhe quisessem juntar». Nada a dizer, na condi¢io de que esse secretariado seja
confiado 4 Comissio, jd que s6 ela se encontra em condi¢des de assegurar esta
coeréncia, quer pelas suas iniciativas, quer pela fiscalizacio que faz da aplicagao
das politicas comuns. E esta uma das principais conclusoes resultantes da avalia-
¢ao das capacidades de coordenacio dos Conselhos e da Comissao.

Esta observacio aplica-se também a ideia de um centro de gravidade que
funcionasse como um grupo de vanguarda. A semelhanca de Jacques Delors,
que sugere a conclusao de «wm tratado dentro do tratado» pelos membros da
vanguarda, o ministro dos Negdcios Estrangeiros alemdo avanga com a ideia de
um «novo tratado fundamental europeu» entre Estados que constituiria o centro
de gravidade e seria o nicleo de uma Constitui¢ao da federacio. (Na base deste
tratado fundamental, a federacio dotar-se-ia das suas préprias instituicoes, de
um Governo que, no seio da Unilo Europeia, deveria falar a uma sé voz em
nome dos membros do grupo sobre um niimero de questdes tdo amplo quanto
possivel, de um Parlamento forte e de um presidente eleito directamente. Um tal
centro de gravidade deveria ser a vanguarda, a locomotiva da conclusio da
integragdo politica e incluir ja todos os elementos da futura federacao». O autor
deste projecto audacioso estd consciente dos problemas que ele suscitard no seio
da Unido Europeia, tais como a coordenacio entre os membros desse grupo
avancado e os outros membros da Unido Europeia, aos quais eu acrescentaria o
do papel da Comissido e da sua administragio. Para ele, é decisiva a preservacio
do acquis communautaire, bem como a manutencdo da abertura de acesso a
todos os membros da Unido Europeia, facilitando-lhes simultaneamente a apro-
ximagao aos membros do centro de gravidade. Quanto aos participantes neste
projecto, héd virias opgoes a ter em considera¢do: os membros fundadores da
Unido Europeia, os Onze (que serdo Doze) da zona euro, ou ainda um outro
grupo. E Joschka Fischer conclui que o passo que vai da cooperagio reforgada a
um tratado constitucional pressupoe um acto deliberado de refundagio politica
da Europa. E o terceiro edificio em construcio que o presidente Chirac evoca:
«Esta reflexdo preparatéria deverd ser conduzida de modo aberto, associando os
Governos e os cidadios através dos seus representantes no Parlamento Europeu
e nos parlamentos nacionais. Os paises candidatos deverdo, naturalmente, tomar
parte nela. E possivel encarar virias formulas, do Comité de Sibios a um modelo
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inspirado pela Convencao que redige a nossa Carta dos Direitos Fundamentais. E
no final destes trabalhos, que tomario sem davida algum tempo, os Governos, e
depois os povos, seriam chamados a pronunciar-se sobre um texto que podere-
mos consagrar entdo como a primeira Constituicdo europeia.»

2. Uma visdo da Unido Federal

Ha um conjunto de objectivos comuns que se destaca simultaneamente
dos tratados e do direito comunitdrio, da Carta dos Direitos Fundamentais e da
reflexio sobre a finalidade da Unido. E de facto verdade que é mais acentuada a
divergéncia entre a extensido dos campos intergovernamentais e o aprofunda-
mento da integracdo. Embora aparentemente distintos, os novos campos politi-
cos, por exceléncia, formam vasos comunicantes com a integra¢io econémica e
as politicas comuns. Resta saber se € possivel fazer funcionar de modo duradou-
ro uma Unido fragmentada». Uma Unido a virias velocidades, de que sio teste-
munhos, nomeadamente, a Uniio Monetiria, Schengen, a PESC e a defesa. E a
disparidade existe tanto quanto ao niimero de participantes como quanto aos
métodos utilizados e ao grau de empenhamento. A andlise da interseccdo de
diversos subconjuntos sugere, certamente, a existéncia de um nicleo federador
cujos membros participam no conjunto de actividades comunitdrias, nicleo do
qual estd ausente um membro importante sem o qual parece dificil construir, a
prazo, uma Unido a um tempo forte e harmoniosa. Tanto mais que o Reino
Unido, embora estando ausente, de momento, das zonas euro e do espago Schen-
gen, é¢ uma componente primordial da politica externa e de seguranga e, tam-
bém, um protagonista da iniciativa intergovernamental. Esta Gltima poderia rece-
ber os favores de mais de um candidato dos que permanecem ligados a uma
concepegio cldssica da soberania e do Estado. Deste modo, o «partido intergover-
namental> poderia receber reforcos. O processo de adesio e de adaptacio de-
senrolar-se-4 a ritmos diferentes, de modo que seria necessirio admitir a existén-
cia, ainda que passageira, de uma Europa a virias velocidades. Além disso, a
complexidade tenderd a aumentar, nio s6 devido ao nimero e a diversidade dos
membros, mas também devido ao facto de alguns ndo estarem preparados para
participar no conjunto das actividades (por exemplo, pertenca 2 zona euro) e
outros nio quererem pertencer a alguns sectores de actividades, seguido o exemplo
da recusa dinamarquesa do euro. De modo sub-repticio perfila-se, assim, ao lado
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da «Buropa a virias velocidades», o espectro de uma «Europa a la carte.. A res-
posta a este tipo de risco ndo pode ser dada obrigando os recalcitrantes ou os
retardatdrios a juntarem-se ao pelotio da frente. Pelo contririo, trata-se de refor-
car a eficicia e a dindmica do nicleo federador, de modo a que ele possa dar
provas da sua capacidade para implementar os objectivos comuns e responder
as exigéncias e necessidades actuais.

Na sociedade da comunicacio regional ou global, aumenta a interdepen-
déncia, tecem-se redes horizontais (publicas e privadas, colectivas ou interpes-
soais) e, a0 mesmo tempo, acelera-se a transmissdo, até ao ponto de se tornar
instantdnea. Dai podem ser extraidas duas consequéncias, a titulo de exemplo:
os sectores estdo intimamente ligados e repercutem as suas ac¢oes ou inacgdes
pondo a prova a estanquicidade e a rigidez sectoriais (na sociedade como nas
administracdes, empresas etc.); dai resultam quer rupturas, quer, pelo contririo,
solidariedades l6gicas. Uma segunda consequéncia é o crescimento do papel da
sociedade civil, como o testemunham as capacidades de mobiliza¢io e de ac¢iio
muito mais ripidas e mais percucientes. E os movimentos que promovem esse
crescimento podem agir num quadro nacional, a exemplo da «evolug¢io na Sér-
vias, com apoios externos; ou nos planos regional e mundial, em relacio aos
quais Seattle marcou uma viragem. A isto junta-se o efeito aumentativo dos me-
dia e o efeito da visibilidade na televisdo. Trata-se de exemplos de mudancas
que afectam cada vez mais o modo de organiza¢do e de funcionamento das
comunidades politicas. Os projectos europeus nao o tém suficientemente em
conta, embora todos se reclamem da democracia, da transparéncia, da participa-
¢do, assim como da preocupacio com a economia e a eficicia.

O debate sobre o futuro da Unido Europeia que acaba de ser iniciado
apresenta dois rostos diferentes. Um deles corresponde a um esbogo geral que
tem simultaneamente em conta uma espécie de exposi¢io de motivos, os princi-
pios e as linhas gerais de uma Constitui¢io europeia; o outro aspecto ¢ o de um
projecto de Constituicao escrita a exemplo dos planos de de Gaulle, Spinelli,
Parlamento Europeu e, muito recentemente, «A Constitution for the European
Unions, proposta pelo The Economist de 28 de Outubro de 2000%. Paradoxal-
mente, foram os Britanicos, que nio tém uma Constitui¢io escrita, que a redigi-

2 Ver o Anexo IV,
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ram completa e, salvo alguma excepc¢io, muito conservadora enquanto que os
continentais procederam também ao mesmo de maneira mais pragmdtica e mais
arrojada, mas, a0 mesmo tempo, oferecendo opg¢des e temas para discussao.

A iniciativa aqui proposta consiste em lembrar a finalidade da construcio
europeia, os principios fundamentais e os objectivos que um grupo de membros
tem em mente para o futuro da Unido, a fim de responder melhor as necessida-
des e aos desafios, tanto no plano interno como no plano internacional®. Esta
iniciativa nao parte ex nibilo, desenvolvendo-se antes com base nos elementos
existentes e na experiéncia adquirida. O que € préprio do método federativo. A
finalidade da Unido consiste em garantir a paz, a prosperidade e a independén-
cia dos seus membros e, simultaneamente, em dar o seu contributo para a paz, o
desenvolvimento e a seguranca nos planos regional e mundial. Para poder atin-
gir estes objectivos, os pais fundadores propuseram que se pusesse em comum
os recursos nos dominios em que os paises, individualmente, nao tivessem capa-
cidade para assumir plena e eficazmente a sua responsabilidade. As realizagoes
da Comunidade Europeia e, hoje, da Unido provaram tanto a eficicia do método
utilizado como os seus limites.

Em primeiro lugar, parece haver consenso quanto 2 necessidade de se
contribuir para o alargamento da capacidade comum tornando mais eficaz o
funcionamento da Unido e salvaguardando ao mesmo tempo as identidades dos
Estados-membros, das regides e das colectividades locais. Um principio funda-
mental do federalismo. Dentro do mesmo espirito, € indispensavel afirmar clara-
mente quer os principios democriticos e os valores de base, quer os principios
federativos que estio sumariamente enumerados na introdug¢io. A Carta dos Di-
reitos Fundamentais, que faria parte integrante da Unifo, seria completada tanto
pelo enunciado dos principios federativos como pelos diversos direitos funda-
mentais que estao inscritos nos tratados europeus e sdao aplicados na legislacio,
na jurisprudéncia e na pritica que dio vida ao modelo europeu. Seguindo a
logica de Kant relativamente ao respeito pelos principios democraticos e pelos
direitos fundamentais, os critérios e os processos serao afinados com vista a
sancionar ou a suspender os Estados-membros que nio ponham em pritica as
normas fundamentais e nfio respeitem, designadamente, os direitos das comuni-

5 Ver o Anexo V.
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dades minoritirias. Como para os conflitos latentes no interior e no exterior da
Unido, um mecanismo preventivo permitiria constatar os sinais e os factos que
constituissem ameagas de violagoes e tomar uma série de medidas preventivas e
de apoio, a fim de se evitar chegar a sancdes™. A Constitui¢do Europeia tem o
dever de clarificar a situaciao neste dominio, que diz respeito aos membros actu-
ais mas também aos futuros membros da Unido. E esse o preco da adesio franca
dos cidaddos europeus 2 obra comum.

Aproximar os cidadados da Unido, associd-los mais activamente 2 realizagio
desta grande ambicio incitando-os a envolverem-se mais na aventura europeia
exige uma série de condicbes que, presentemente, estdo longe de estar preenchi-
das. E, em primeiro lugar, mais transparéncia. Tal como esti escrito no Tratado
de Amesterdio e precisado num protocolo, o principio da transparéncia diz res-
peito as modalidades de acesso dos cidaddos da Unido 2 informagio e aos docu-
mentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comissdo Europeia. Ora, a 14
de Agosto de 2000, o Conselho tomou uma decisdo unilateral sem concertaciio
prévia com o Parlamento e a Comissdo, decisdo que prevé interditar o acesso
publico a uma série de documentos classificados respeitantes a actividades ope-
racionais no dominio da Defesa, nomeadamente com ligacio com a NATO. O
presidente do Parlamento e o Governo da Holanda recorreram ao Tribunal de
Justica. Este caso ilustra uma usurpagio, pelo Conselho - pelo poder intergover-
namental — dos poderes do Parlamento e da Comissdo, o que € um mau pressigio
para a evolugio da Unido. A influéncia do Conselho sobre a PESC e a defesa em
nome da necessidade de confidencialidade, juntamente com o seu papel legisla-
tivo, pode prejudicar os principios democriticos e a controlo politico em vigor
nos Estados-membros. Com efeito, na pratica, as Comissdes de Neg6cios Estran-
geiros e Defesa dos parlamentos nacionais estio habilitadas a conhecer os docu-
mentos confidenciais e a exercer um controlo parlamentar sobre os executivos.
Seria inadmissivel que, sob pretexto das suas relagdes confidenciais com a NATO,

> Antes de constatar, por maioria de quatro quintos dos seus membros e depois de um
parecer favordvel do Parlamento Europeu, que existe um risco claro de violagio grave, por parte
de um Estado-membro, dos principios enunciados no art. 6, par. 1, o Conselho ouve o Estado-
-membro envolvido e pode, estatuindo de acordo com o mesmo processo, pedir a personalidades
independentes que apresentem um relatério sobre a situagio do Estado-membro em questiio (art.
F do TUE). Foi o caso austriaco que inspirou este processo.
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o Conselho rompesse com esta pritica tradicional. Esta distor¢io do sistema ins-
titucional da Unido pode conduzir a um alargamento, sob diversos pretextos, dos
poderes do alto representante e produzir disfungoes a longo prazo, ao subtrair
uma importante série de decisdes de politica externa, de seguranca e de defesa a
qualquer controlo politico e parlamentar. Este desvio dos poderes decisérios para
as instituicoes intergovernamentais poderia por em causa os esforcos de demo-
cratiza¢do da Unido Europeia. Ao mesmo tempo, significaria um aumento da
distancia, ou até das barreiras, entre os cidadaos e as instituicoes europeias.

O papel da Unido no plano internacional levanta numerosas interroga-
¢Oes, nomeadamente quanto a relagao custo-influéncia. Dois exemplos recen-
tes ilustram a desproporcio entre os meios de que dispoem individualmente os
Estados-membros e a capacidade de influéncia da Unido. Ao invés da politica
comercial comum, nomeadamente no GATT e depois na OMC, as intervencoes
em politica externa sio conduzidas de forma dispersa nido s6 pelos Estados-
-membros, mas também pelas institui¢des europeias. Embora ji nio ameace a
sobrevivéncia da Unido, como aconteceu no inicio da crise jugoslava, esta
dispersdo poe em relevo as suas fraquezas e prejudica a imagem da Unido e a
sua credibilidade internacional®.

A Unido Europeia € o principal contribuinte financeiro da Nag¢oes Unidas.
Com 30% do PNB mundial, ela participa em 36% do orcamento ordindrio, em 39%
do das operacoes de manutencio da paz, em 50% dos fundos e dos programas da
ONU e em 54% do total mundial da ajuda publica ao desenvolvimento®. A contri-
bui¢ido da Unido contrasta com a sua influéncia politica. As divergéncias manifes-
tam-se, nomeadamente, no Conselho de Seguranga (Iraque, san¢des) ou na Confe-
réncia sobre o Desarmamento. Mesmo na Assembleia Geral, onde a coesio é a
regra, surgem divergéncias, como a propésito do conflito entre Israel e a Palestina.
A incapacidade da Uniflo para falar a uma s6 voz acentua o desfasamento entre o
seu contributo financeiro e econémico e a sua influéncia politica, e confirma a
insuficiéncia dos instrumentos de coordenacio em matéria de politica externa e

% Ver as conclusdes de Lester Thurow,

% A. Bussir Pour, «A 'ONU, le poids politique de I'Union reste en dega de son poids
financier», <Na ONU, o peso politico da Unido Europeia fica aquém do seu peso financeiros, Le
Monde, 17-18 de Setembro de 2000.
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de seguranga. Por ocasiao da Conferéncia ASEM (Seul, Outubro de 2000) os Esta-
dos-membros deram provas de unidade nos seus esforgos de colaboragio com os
seus parceiros asidticos. Em contrapartida, deram o especticulo da desuniio a
propésito do reconhecimento da Coreia do Norte’ apesar de, entre os objectivos
da PESC, figurarem a promogio e a defesa dos direitos humanos.

O custo da divisio e o défice de influéncia foram postos em evidéncia
pela comparagio entre as missdes diplomdticas dos Estados Unidos e dos Esta-
dos-membros da Unido Europeia apresentada por Javier Solana: com 40 000
diplomatas divididos por 1500 missdes, contra 15 000 diplomatas americanos em
300 missdes, a Unido Europeia acusa, apesar da sua superioridade numérica e
dos meios envolvidos, um desfasamento considerivel em relacio 2 influéncia
dos Estados Unidos. O custo quer econémico, quer politico da desuniiio merece
ser conhecido pela opiniao publica e inscrito na ordem do dia do debate euro-
peu. Tanto mais que o método Jean Monnet de integracio sector a sector ja
esgotou o seu potencial e que o processo de justaposicio dos sectores comuni-
tarios e intergovernamentais enfraquece a capacidade da Uniio.

Estes exemplos recentes confirmam que, por si s6, o alto representante
nao estd em condigdes de poder assegurar a coesdo e a coordenagio indispen-
sdveis e evitar que as divisdes venham ao de cimo, com grande prejuizo para a
imagem da Unido Europeia™®. Estes factos corroboram a conclusio saida da an4-
lise das instituigdes, ou seja, que o Conselho nio tem capacidade para desem-
penhar sozinho o papel de centro de coordenacio em politica econémica e
ainda menos em politica externa e de seguranca. Esta constatacio ticita do
estado de descoordenagio levou o alto representante a pedir um esfor¢o co-
mum, uma coordenagido acrescida e a utilizacio, para este fim, das missdes da
Unido Europeia. Ora, uma coordenagio eficaz implica uma preparagio susten-
tada por uma reflexdo e uma estratégia comuns, inscrita numa visio a longo
prazo e numa sequéncia de politicas convergentes. Essa é uma tarefa que com-
pete, naturalmente, 2 Comissiao Europeia em estreita colaboracio com o alto

57 o 7 i -
Depois disso, a Itlia, a Alemanha e a Gra-Bretanha, e depois a Espanha e a Holanda,
anunciaram a sua inten¢io de estabelecer relacdes diplomdticas com um regime pouco respeitador
dos direitos do homem.
58 H4 ale specti a0 dividi 7
Hi quem alegue que o especticulo de uma Unido dividida afecta a percepcio ¢ o
comportamento dos actores financeiros e, assim, a estabilidade do euro.
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representante e o Conselho. O presidente da Comissdo prop0s, na sua interven-
¢io de 3 de Outubro de 2000, uma férmula mais integrada que consiste na
incorporagio do alto representante na Comissdo Europeia. A pouca influéncia
da Unido, cujos Estados-membros mantém trés vezes mais missoes e diplomatas
do que os Estados Unidos, demonstra, se ¢ que isso € necessdrio, que a uniao
faz a forca. Os recursos mais limitados sio colocados de modo a contribuirem
para rendimentos mais elevados. E uma maneira de aplicar o principio da sub-
sidiariedade pondo em comum as forgas dispersas quando elas nio sdo contra-
ditérias. Este método de avaliagio deveria encontrar uma ampla aplicagdo aquan-
do da elaboracio de uma Constitui¢do europeia.

A importincia de um centro de gravidade e de orientagdo assume um sig-
nificado acrescido numa sociedade de elevada complexidade na qual comunica e
interage uma multiplicidade de actores. Os meios da alta tecnologia que invadem
a sociedade pds-industrial rompem as suas cadeias verticais sob a pressdo das
redes horizontais. O governo baseado na utilizagdo legitima da coer¢do evolui
para uma nova forma de governagio que assenta mais na consulta, na participa-
¢io e na associacio do que no recurso i forca. Privada de poder pablico préprio,
a Comunidade foi obrigada a por em ac¢ido meios normativos, meios de promo-
¢do, de incitamento e de coordenagio, em vez de medidas de coacgdo, ou de
sancio de que, alids, também ndo dispunha. Desenha-se uma evolugao semelhan-
te nos dominios econémicos e na gestao das empresas. Uma vez invertida a pira-
mide, a autoridade que o chefe exercia de cima para baixo nos sistemas hierdrqui-
cos verticais tem tendéncia para assentar mais na capacidade do lider para levar
os funciondrios a participarem na defini¢io dos objectivos e na sua aplicaco.
Paralelamente, assiste-se nas sociedades politicas 2 diminui¢io do papel central
do Estado, que tende a libertar-se de numerosas tarefas economicas, confiando-as
2 Uniflo ou as regides, e a procurar a parceria das associacdes para a sua acgao,
designadamente nos dominios social, educativo ou da investigagdo. O papel do
Estado, embora permanecendo insubstituivel, estd em plena mutagio.

3. Pontos de partida para a reflexio e o debate futuros

A Unidio estd a procura de um novo modelo de reparti¢do dos poderes e
das responsabilidades entre as suas institui¢des, por um lado, e entre os niveis
europeu, nacional, regional e local, por outro. Modelo esse que possa fundar de

95




94

Para Um Federalismo Europeu

forma mais s6lida a legitimidade da Unido Europeia e também, a0 mesmo tempo
que melhora a sua transparéncia, abrir-se 2 participacio dos cidadios. De que
acessos dispoem esses cidadios e em que medida podem utilizd-los? Qual é,
neste contexto, o papel das redes associativas e da opinido piblica? As eleicoes
europeias e outras consultas eleitorais permitem garantir a participacio dos cida-
daos e o controlo democritico?

A resposta a estas questdes passa pela andlise de vérios parimetros, o
principal dos quais € o grau de participagio pudblica na integracio europeia, o
que nos leva a levantar uma outra questao: como tornar as instituicdes da Unido
simultaneamente mais eficazes e mais democraticas?

A participagdo informal

Um aspecto pouco conhecido ou, muitas vezes, negligenciado pelas insti-
tuigdes europeias € constituido por miltiplas redes tecidas 2 volta dos centros de
decisdo. O impacte do poder comunitdrio, que tende a aumentar e a diversificar-
-S€, suscitou o aparecimento de grupos sécio-econémicos, de lobbies diversos e
de um nimero impressionante de peritos e de conselheiros avaliado em uma
dezena de milhar. Desde os primeiros anos do funcionamento da Comunidade
Europeia, a Comissao habituou-se a consultar os meios especializados e organi-
zados a nivel europeu durante a elaboragio das suas propostas e das suas deci-
soes. Este recurso a uma ampla consulta fornece-lhe dados e conhecimentos
diversos, 20 mesmo tempo que lhe oferece uma melhor imagem da reparticio
das forgas e dos interesses. O didlogo permite também a Comissio assegurar-se
dos apoios dos grupos sécio-econémicos. Por seu lado, ela abre-lhes acessos
que lhes permitem exercer a sua influéncia e dar o seu contributo.

Vectores de informagoes e de ideias, porta-vozes e intermediarios dos in-
teresses de sectores e de grupos de cidados, eles assumem, contudo, uma forma
de representagio e de participacio especializada. O impacte da Unido nio pou-
pa outros sectores, como os média e os meios cientificos, educativos e culturais.
Estes diferentes circulos organizados em redes comunicam em modo continuo,
designadamente por meios electrénicos, sem, no entanto, diminuirem o contri-
buto das reunides e dos contactos pessoais, que criam lacos de confianca. Tece-
-se, assim, uma vasta rede de associagdes que, segundo Tocqueville, forma a
infra-estrutura social da democracia.

Uma Carta da Unifo Europeia Aberta ao Futuro

Uma Carta Fundamental ou uma Constitui¢do para a UE

Impoe-se um esforgo de clarificacio que exija uma melhor informagao
acompanhada de mais transparéncia. Um apoio mais forte ¢ uma maior confian-
ca da parte do publico europeu s6 podem resultar das provas concretas da re-
presentatividade, da democracia e da eficicia das institui¢des europeias. Para
isso, a Unido Europeia deve adoptar uma Carta Fundamental ou uma Constitui-
¢lo que defina os seus objectivos e os seus principios fundamentais, que estabe-
leca a partilha dos poderes e das responsabilidades, nomeadamente entre as
autoridades nacionais e as instituicdes europeias, assim como a reparti¢ao das
competéncias entre estas dltimas. Esta Carta deverd também determinar o alcan-
ce das normas e das decisdes comuns. O essencial — e s6 o essencial — seria
incluido neste documento fundamental, sucinto e claro.

A Constitui¢io europeia devera incluir os principios de base da democra-
cia e da liberdade e banir qualquer discriminacio fundamentada no sexo, na
raga ou na origem étnica, na religido ou nos credos, na deficiéncia, na idade ou
na orientacio social. Inscritos no Tratado de Amesterddo e na Carta dos Direitos
Fundamentais adoptada em Nice, estes principios figuram ao lado das regras
sobre o asilo, a imigracio e a exclusio, questdes de grande prioridade para a
opinido europeia. No seu conjunto, eles constituem as referéncias de um modelo
europeu de sociedade que reine um amplo consenso e di um contetdo a iden-
tidade europeia. A mais de um titulo, o recurso ao principio da subsidiarieda-
deanuncia-se promissor. Ainda é preciso clarificar o seu alcance: trata-se de nio
atribuir 2 Unifio ou ao Estado o que pode ser melhor executado ao nivel das
regides ou das comunas e, em contrapartida, é necessidrio confiar ao Estado, 2
regidio ou A Unido as tarefas que s6 eles podem ou estio mais aptos para levar a
cabo. Este principio, que estd na base das comunidades federais, pode ser invo-
cado seja para aumentar, seja para restringir os poderes das institui¢oes centrais,
mas, tanto num ¢aso como no outro, obriga a definir as condicoes da escolha.

Outros principios inerentes 2 grande maioria das culturas politicas da Eu-
ropa, tais com a separagdo dos poderes, a responsabilidade e o controlo demo-
crdtico, devem modelar a organizagio da Unido e dissipar confuses: o Conse-
lho de Ministros acumula no seu seio o poder executivo e o poder legislativo.
Por seu lado, a Comissio também nio escapa a uma imagem ambigua: ela é uma
instituicio politica ou um érgio administrativo e técnico? E independente dos
Governos ou 0s seus membros sdo aepresentantes» dos Estados?
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Para uma variante inédita do modelo federal

A partilha dos poderes deveria apoiar-se mais nos principios federativos
da autonomia e da dupla participa¢io, fornecendo uma base mais sélida para o
fundamento legitimo da Unido. A este titulo, surgird uma primeira ambiguidade,
ja que o Conselho s6 manterd certas fungdes governamentais, que exercera sob
a alta direccdo do Conselho Europeu e sob proposta da Comissio: ele sera
simultaneamente a infra-estrutura e o brago executivo do Conselho Europeu e
tomard as suas decisdes por maioria qualificada. Nio se transformard em Sena-
do, como muitas vezes se propde, mas desdobrar-se-d num Conselho de Minis-
tros e num Conselho dos Estados, cabendo a este dltimo assumir as fungdes
legislativas em comum com o Parlamento Europeu. Deste modo, o poder legis-
lativo serd atribuido a uma institui¢io bicameral composta por um Conselho dos
Estados e pelo Parlamento Europeu, o primeiro assegurando a patticipa¢io dos
representantes dos Estados — cuja autonomia nio é posta em questio — e o
segundo garantindo a representacio directa dos cidadios da Unido Federal,

Se a eleicdo do Parlamento Europeu sé levanta a questio do modo de
escrutinio harmonizado (se nao uniforme), a designacio ou a eleicio dos mem-
bros do Conselbo dos Estados oferece varias op¢des: nomeacio pelos Gover-
nos nacionais (a exemplo do Bundesrat na Alemanha), elei¢io pelos parlamentos
nacionais ou directamente pelos eleitores dos Estados-membros (a exemplo
do Conselho dos Estados na Suiga). Além disso, nio sio de excluir combina-
¢oes variaveis, tais como a representacio composta metade por ministros e
metade por parlamentares nacionais. Seja qual for a férmula escolhida, as
duas cimaras terdo a responsabilidade de adoptar as leis comunitarias sob
proposta da Comissio. A sua autoridade e a sua visibilidade ficario estabele-
cidas de forma clara.

O Conselho Europeu, representando os poderes executivos supremos
dos Estados-membros, assumird o papel de uma presidéncia colegial da Unido.
O seu compromisso, ji adquirido em conformidade com as grandes orientacoes
de politica econémica ou de politica externa, serd refor¢ado e a sua accio
resultard mais continua pelo facto de ele se apoiar no Conselho e na Comissiio.
A continuidade e a visibilidade das suas intervencées exigem a eleicio do seu
presidente entre os seus membros ou pelas duas cAmaras sob proposta dos
seus membros ~ e pelo periodo da legislatura — ou, ainda, directamente pelos
cidaddos. Nesta nova estrutura, a Comissio Europeia verd confirmado o seu
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papel de um verdadeiro Executivo ou Governo da Unido Federal Europeia, a
sua autoridade nascida de uma fonte dupla, a saber o Conselho Europeu e o
Parlamento Europeu.

A proximidade através da participagdo

O antigo presidente da Conselho, Jacques Delors, propds que os grandes
partidos europeus, tais como o Partido Socialista ou o Partido Popular Europeu,
designassem os seus candidatos a presidéncia da Comissao por ocasiao das elei-
¢oes europeias de 1999. A proximidade e a legitimidade da Unido Europeia sai-
riam, assim, refor¢adas. A mobilizagdo dos partidos e dos seus eleitores, a com-
peticio em torno dos temas europeus s6 poderiam estimular a participagao, e
até mesmo o empenhamento, dos cidadaos. O efeito do voto tornar-se-ia mais
perceptivel. O mesmo aconteceria se o Parlamento eleito pudesse exercer plena-
mente os poderes legislativos, orcamentais e de controlo democratico. Esta rela-
¢iio directa contribuiria para aumentar a participagiio e a confianga. Poder-se-ia
encarar duas outras vias para dar um acesso mais directo aos centros de decisdo:
a criagdo de uma terceira cimara, uma Camara das Regides, e a instauragao dos
referendos e das iniciativas a nivel europeu.

Durante a elaborac¢io do Tratado de Maastricht, as Léander alemis tinham
proposto a criagio de um Senado das Regides. O Comilé das Kegioes nasceu,
mas o seu poder de consulta substituiu o da co-decisdo. A vocagdo politica do
Comité das Regides manifestou-se, desde o inicio, pela presenca dos eleitos das
regides, das cidades e das colectividades publicas que o Tratado de Nice acaba
de aprovar®. Contudo, a disparidade dos seus membros torna dificil, para ja, a
sua metamorfose num Senado das Regides. Ele nio deixa de prosseguir na sua
evolugio para uma forma de engrenagem intermedidria, porta-voz das diversida-
des regionais, urbanas e locais que se afirmam no seio da Unido®.

% Deve-se aproximar esta proposta, que foi feita hi muito tempo pelo general de Gaulle,
dos comentirios de Olivier Duhamel no seu relatério sobre o projecto de Constituicio no
Parlamento Europeu.

6 Artigo 263 TCE: «...] Comité das Regides, composto por representantes das colectividades
regionais e locais que sdo quer titulares de um mandato eleitoral de uma colectividade regional ou
local, quer politicamente responsdveis perante uma assembleia eleita.
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A questio do recurso acs referendos colocou-se na altura da ratificacio
do Tratado de Maastricht. O voto popular projecta os problemas europeus para
o amago do debate piblico e provoca uma tomada de consciéncia ao colocar
os eleitores perante uma escolha determinante. Ele faz luz sobre as divisdes e
as resisténcias e da a medida da vontade popular 2 faver ou contra a Unido
Europeia. Da mesma forma, o recurso ao referendo por parte dos novos Esta-
dos aderentes reforca a legitimidade das suas decisdes fundamentais. Contudo,
os referendos dinamarqués e [rancés sobre o Tratado de Maastricht levantam
uma questio de cardcter geral: justificar-se-4 que um «ndo» de 50,7% dos dina-
marqueses, que representam menos de 2% dos cidadios europeus, tenha um
efeito de veto? A fim de se evitar o bloqueio por uma pequeria minoria, um
processo mais equitativo e menos paralisante deverd prever, por exemplo, um
patamar de ratificaciio por dois ter¢os dos Estados-membros. De resto, os refe-
rendos nacionais sobre um dominio importante como ¢ ¢ euro arriscam-se a
desembocar numa Luropa @ la carte. Em contrapartida, um referendo euro-
peu que ratifigue um tratado-Constituicdo permitiria dar um fundamento de
legitimidade popular 2 Unifio Europeia.

Através de miltiplas vias e em niveis diversos, geram-se permutas e con-
tactos no seio da Unido e desenvolvem-se os meios de participaciio. Este tecido
de interligacdes ¢ de participagio intensifica-se ¢ alarga-se gragas 2 invasao da
alta tecnologia da comunicagio, que torna instantineas as permutas e cria redes
horizontais de comunicagio. O conceito de fronteiras territoriais tende a ser
ultrapassado pelo de raios ou campos de acgiio. E neste contexto dinimico que
surge a Uniao Europeia e se formam as solidariedades transfronteiricas.

Conclusdes abertas ao futuro
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O olhar sobre as experiéncias dos Estados federais e a anilise da Unido
Europeia fazem surgir, simultaneamente, os tracos comuns e a distincia que a
Unido deve percorrer para consolidar a sua democracia e a sua legitimidade
popular e aumentar a sua capacidade de ac¢do e de influéncia. As suas dimensio
e diversidade tornam mais dificil o seu esforco, tanto mais que o nicleo federa-
dor, com competéncias e geometria varidveis, nio tem, presentemente, a forca
de atraccio susceptivel de assegurar um equilibrio dindmico entre o centro e as
periferias, entre a politica externa e de seguranca e a integracdo econdmica,
entre as forcas convergentes e as forcas centrifugas.

Hi dois eixos de reflexio que ressaltam deste estudo: que grupo de pai-
ses de vanguarda e que ntcleo federador institucional permitiriam ultrapassar o
limiar da integracio politica e formar uma federacio europeia original. Quanto
a0 primeiro ponto, eshoga-se uma convergéncia 2 volta de conceitos tais como a
vanguarda e o nicleo dindmico, o centro de gravidade e o coracio da Europa, o
grupo pioneiro. Sob estes diferentes termos perfila-se uma preocupacao em vés-
peras de alargamento da Unido, a saber: Que paises estariam prontos a formar o
nicleo dinimico no seio da Unido a fim de que ela ndo se dilua num grande
mercado? Af estdo as experiéncias dos processos de formacio das federacoes
para dar testemunho do papel primordial que cabe a um pelotao da frente capaz
de impulsionar a integracio dos membros de uma federagio em formacao.
A partir dai, a questao que se coloca é saber que paises-membros da Unido
quererao e estardo aptos a fazer parte do grupo pioneiro. E essencial que o seu
avanco se cumpra no respeito pelas normas e pelas politicas comuns no quadro
institucional da Unido. Se os paises fundadores, em conjunto com os paises
agrupados no seio da zona euro, parecem estar todos em condi¢oes de assumir
o papel de nicleo federador, este tltimo deve nio s6 deixar a porta aberta aos
outros membros da Unido, mas também atrai-los para se juntarem 2 aventura
federal desse centro de gravidade.

Foram propostos dois passos sequenciais:

a) Numa primeira fase, os paises que formardo o niicleo de vanguarda terdo
a possibilidade de recorrer juntos 4 cooperagio refor¢ada, tal como preconiza o
presidente francés, para evitar o aumento das disparidades entre cooperagoes
sectoriais e para manter a coesio em sentido oposto ao da deriva de uma «Europa
a la carte.. Neste processo evolutivo, face aos multiplos desafios que se apresen-
tam, é primordial manter o rumo em direc¢do a mais democracia e mais participa-
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¢do, mais abertura e mais transparéncia, mais eficicia e mais capacidade externa,
E a luz destes principios e destes objectivos que recolhem um amplo apoio que
deverdo ser realizadas as reformas e as adaptacoes do sistema da Unido.

E, para comegar, seria preciso repensar os processos de revisio, em vez
de os encerrar em conferéncias intergovernamentais condicionadas pela exigén-
cia da unanimidade, quer durante a negociacio intergovernamental, quer no
momento da ratificagio. As conferéncias intergovernamentais mostraram os seus
limites, dando a0 mesmo tempo a impressio generalizada de uma maquina fora
do alcance da influéncia dos cidaddos europeus. Pela sua natureza, a Conferén-
cia Intergovernamental ergue um fosso entre si e os cidadaos, sem oferecer a
vantagem de uma sélida preparagio a exemplo do Relatério Spaak, que serviu
de documento de base durante a negociagio dos Tratados de Roma.

b) Numa segunda fase, os paises de vanguarda adoptardo um tratado-
-Constitui¢ao que constituird o nicleo dinimico ou o centro de gravidade da
Unido Europeia. Um balanco destes processos, junto com as propostas do presi-
dente francés, deveria permitir a escolha do melhor processo para a elaboracio
de uma Constitui¢io europeia simultaneamente legivel e sucinta que exigisse um
amplo apoio dos cidaddos. Por isso, a sua preparacio implica uma consulta
alargada e um verdadeiro debate europeu.

A partir de agora, a Unido Furopeia é chamada a a exercer um minimo de
fungdes politicas que tém pertencido, desde sempre, as comunidades politicas,
fungdes essas que sio exercidas por instituicdes e segundo métodos diferentes,
como o testemunham as sociedades primitivas, as cidades gregas ou o Império
Romano, tanto as instituicdes federativas da Idade Média como os Estados, as
organizagdes internacionais e as comunidades regionais, como a Unido Euro-
peia. Os Estados membros da Unido exercem em comum poderes soberanos que
coincidem, em larga medida, com os poderes atribuidos a uma federacao. Mas,
de modo diferente do que acontece com um Estado federal ou uma comunidade
federativa que garante o equilibrio entre instituicoes e funcdes, a Unido assenta

sobre pilares diferentes que nio sio estranhos is suas disfungdes, nem ao seu
défice de democracia e de influéncia externa. O exemplo da PESC é a prova do
custo elevado e da pouca eficicia do método intergovernamental, que, ainda por
cima, € subtraido ao controlo democritico.

Em qualquer federagio chamada a perdurar e a assumir tarefas essenciais,
existe um polo de autoridade comum, sejam quais forem o grau de autonomia
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dos Estados-membros e a reparticio dos poderes, um conjunto de instituicoes
que partilham entre si as funcdes legislativas, executivas e judiciais e que asse-
guram a representacio externa e a seguranga da federagdo. Na Unido Europeia,
estas tarefas comuns estdo repartidas de forma desigual entre as instituicoes
comunitarias e as instituicdes comuns de cardcter intergovernamental, sendo o
poder activo dividido entre o Conselho Europeu, os Conselhos e a Comissao.

Instituicio original e auténoma, a Comissao tem o direito de iniciativa e de
proposta, a par dos poderes de vigilincia e de gestdo. Ela € a tnica institui¢ao
dotada de poderes activos que tem a responsabilidade de tracar o interesse geral
europeu fundado numa visio global e objectiva e de promover normas politicas,
linhas de ac¢do numa perspectiva comunitéria. Ora, a Comissao, que desempenha
um papel pivot como primeiro pilar comunitdrio, estd reduzida a um papel margi-
nalna PESC e no subsistema dotado de uma for¢a de reaccdo rapida assim como,
embora numa medida menor, nos assuntos internos e na justica. A justaposicio de
diversos subsistemas cria disfuncdes, desequilibrios e desperdicios, mesmo quan-
do estimula um movimento de cooperagio. Esta forma transitéria assenta no Con-
selho Europeu e no Conselho. Ao juntar os mais altos responsiveis politicos dos
Estados-membros, o Conselho Europeu conserva as marcas das perspectivas e
dos interesses nacionais e sofre com a preponderincia dos grandes Estados-mem-
bros, a auséncia de infra-estrutura e a falta de continuidade. Apesar destas carén-
cias, ele ndo deixou de representar um papel positivo, na medida em que apro-
vou propostas e orientacoes gerais. A sua natureza intergovernamental e os seus
tracos essenciais, mesmo melhorados, ndo parecem predestind-lo a tornar-se no
governo da Unido; mas, em contrapartida, preparam-no para sancionar as gran-
des orientacoes e assumir uma espécie de presidéncia colectiva da Unido.

Por seu turno, o Conselho Geral e os Conselhos especializados assumem
simultaneamente funcdes legislativas e governamentais no dominio da integra-
¢do econémica sob proposta da Comissio, enquanto que se espera que exergam
sozinhos, com a ajuda apenas da Comissio, as responsabilidades no dominio da
cooperagao. Apesar das redes de comunicacio e dos lagos de colaboragio teci-
dos entre os membros «a tempo parcial» dos Conselhos, estes ndo estao equipa-
dos para preparar, adoptar e seguir as decisdes tomadas em diversos dominios e,
ainda menos, para assegurar uma coordenacao eficaz entre os diversos sectores
de actividades da Unido Europeia. Donde a sugestio de aplicar o principio da
separagio dos poderes distinguindo um Conselho dos Estados, com fungoes le-
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gislativas, do Conselho ou dos Conselhos de Ministros, actuando como suporte
do Conselho Europeu ou no quadro das grandes orientacoes deste.

Quanto a Comissao Europeia, a sua vocagdo € assumir a governanga no
seio da Unido ou no seio da Constitui¢io europeia. Ela €, claramente, a nica
instituicio composta por membros a tempo inteiro que estd incumbida de fun-
coes activas, que goza de uma autonomia suficiente para contrabalangar os inte-
resses nacionais representados pelos Conselhos e que garante a coesio global
no seio da Unifio. Para manter o seu papel depois do alargamento, ela deverd
procurar reforgar a sua colegialidade e a sua eficicia (limitar o nimero de mem-
bros e tornar mais actuante a sua pequena administragio)®. No decurso da longa
experiéncia da Comunidade Europeia, a Comissdo exerceu — certamente com
altos e baixos — o seu papel de institui¢io encarregue de promover iniciativas e
formular propostas. No conjunto, trata-se de uma tarefa politica e nao unicamen-
te legal ou administrativa. Ao exercé-la, ela representa o papel de um balancim
que assegura o equilibrio e concebe as modalidades de soberanias partilhadas
ao mesmo tempo que evita coligagdes permanentes.

Pela sua acciio, que se funda muitas vezes na consulta de peritos e dos
principais actores e interessados, a Comissao procura solugdes equilibradas, tao
objectivas quanto possivel, que defendam os interesses dos Estados-membros
médios e pequenos. Esta constatagio explica o apego destes ltimos ao papel
independente que a Comissio assume. Defendida muitas vezes no passado pelos
pequenos e médios Estados-membros, a Comissio foi-o também no decurso da
Conferéncia Intergovernamental. Segundo os seus testemunhos, estes Estados
tém mais dificuldades em fazer valer os seus interesses nas estruturas intergover-
namentais amplamente dominadas pelos grandes Estados-membros. Em com-
pensagio, num sistema comunitrio ou federativo, a Comissdo procura, pelas
suas propostas e pelo seu papel durante toda a negociagdo, manter o rumo

0 Para reduzir o nimero de membros da Comissio sio de encarar virias outras solugoes:
rotagao a exemplo dos advogados gerais no Tribunal de Justica; comissrios e comissirios-adjuntos
origindrios de certos paises e grupos de paises. Todas estas férmulas e as respectivas combinagdes
exigem uma presidéncia forte da Comissio que seja capaz de garantir a manutengo do seu cardcter
colegial. Embora seja muitas vezes acusada de muita burocracia, a administragdo da Comissao €
mindscula comparada com as administragdes nacionais, das Linder e as das grandes cidades, tendo
em conta a amplitude das suas tarefas, a dimensio e a diversidade que caracterizam a Unido.
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quanto ao interesse comum europeu, gerindo simultaneamente o equilibrio en-
tre todos os membros. Donde a importincia de salvaguardar, e mesmo reforgar,
tanto a autoridade da Comissio como a sua capacidade politica. A presenca
activa da Comissio em dominios sujeitos 4 cooperag¢io intergovernamental pare-
ce ainda mais necessdria no futuro pelo facto de, nestes dominios, o peso pre-
ponderante dos grandes Estados-membros poder suscitar a formagio «<nformal»
de um directério capaz de impor as suas op¢oes ao Conselho Europeu ou ao
Conselho de Ministros dos Negdcios Estrangeiros e da Defesa. As experiéncias
recentes na ex-Jugosldvia e a guerra contra a Jugosldvia puseram em relevo quer
a descoordenacio entre os grandes Estados-membros, na auséncia de uma ani-
lise e de uma proposta comunitdrias, quer o peso determinante do seu entendi-
mento. Nao serd por isso que todos os grandes Estados-membros favorecem o
sistema intergovernamental. Foi por isso que, numa perspectiva europeia a mais
longo prazo, o ministro dos Negdcios Estrangeiros, e depois o Governo do chan-
celer, se pronunciaram a favor de uma Unido Federal. Parece cada vez mais claro
que daqui a alguns anos se deverd fazer uma opg¢io entre, por um lado, o grande
mercado europeu e o seu pendant na cooperacao politica e, por outro lado, uma
Unido Federal europeia. A menos que a Unido Federal venha a constituir um
nicleo federador no seio da Uniao Europeia.

Uma outra dimensio do papel da Comissio manifesta-se na relacio entre
a maioria qualificada e a autoridade da Comissdo: a proposta da Comissio,
tendo em conta o interesse geral e o equilibrio entre os interesses dos paises e
dos sectores de actividade, facilita a extensio da regra da maioria qualificada.
Mas, para poder exercer eficazmente as suas responsabilidades e responder as
expectativas dos Estados, das regides e dos povos, a Comissdo deve, nomeada-
mente, dispor de uma premissa de legitimidade mais directa e desenvolver a
sua capacidade de governacio. O acréscimo de legitimidade democritica pode-
ria resultar de uma interven¢do maior do Parlamento Europeu e dos partidos
politicos europeus aquando da escolha do presidente da Comissio no momento
da investidura do colégio.

Quanto ao problema da capacidade de governagio, ele coloca-se em pri-
meiro lugar em termos de distingdo entre governagdo e gestdo. Desde ha anos que
a complexidade das nossas sociedades aumenta com o desenvolvimento das redes
de comunicagio e de colaboracio. Gragas a estes meios, os actores oficiais e priva-
dos, mas também os pequenos grupos e mesmo individuos, podem fazer ouvir a
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sua voz e fazer valer as suas reivindicagoes e os seus interesses. Aos governos, s
autoridades regionais, urbanas e locais, aos grupos de interesses, juntam-se mirfa-
des de associacbes correspondendo aos diversos niveis de actividades quer no
interior, quer no exterior da Unido Europeia. Assim, a esfera de actores, de interve-
nientes e de participantes amplifica-se e, a0 mesmo tempo, aumenta a complexi-
dade das nossas sociedades e a dificuldade da sua governagiio. O alargamento, as
relacbes com os paises em desenvolvimento e, sobretudo, a vaga da mundializa-
¢ao s6 fazem multiplicar o nimero de participantes e de actores e aumentar a
complexidade das relagdes e das interacgdes. Quanto mais aumenta a complexida-
de, mais se fard sentir a necessidade de uma leadership institucionalizada no seio
da Unido. Partindo da base dos principios e dos objectivos comuns, serd necessi-
rio tragar as orientacdes comuns depois de se ouvir os diversos actores e recolher
as opinides dos peritos. Esta tarefa complexa pode ser confiada a vérias institui-
¢Oes comuns, em cuja primeira linha se encontra a Comissio. E preciso ainda que
ela se possa consagrar prioritariamente a este género de actividades, que exige
reflexdo, capacidade de avaliagio e espirito de inovacio e de incentivo. Promover,
estimular e orientar em fungio de objectivos a médio e longo prazo maduramente
pensados para assegurar, se for esse o caso, o seguimento e a coordenacio sio
outros requisitos para a governagio 2 escala europeia, bem como a todos os niveis
nacionais, regionais ou locais. A multiplicidade e a rapidez das comunicac¢oes exi-
gem, em contrapartida, uma grande capacidade de reflexio e de visio.

A fim de estar 2 altura de exercer esta tarefa de governagdo com a aprova-
¢ao do Parlamento Europeu e do Conselho dos Estados e sob o controlo do Tribu-
nal Buropeu, a Comissdo deveria examinar a possibilidade de confiar a gestio de
virios sectores a agéncias e auloridades europeias, assim como de descentralizar
algumas dessas actividades®. E este o preco da concentracio na funcio essencial
da governacio. Esta revisao geral, que acompanha a reforma da Comissio, é ainda
mais necessdria pelo facto de o colégio ser levado a aumentar o seu papel na
politica externa e de seguranga comum. Com efeito, uma anilise da nio-Europa
nestes dominios, assim como uma comparagio dos custos-influéncia com a politica
comercial comum e o seu papel de contrapeso na OMC, deveriam incitar os diri-

8 Esta tendéncia desenvolve-se com a criagiio das agéncias, das autoridades e dos centros
europeus repartidos pelos diferentes pontos da Unido.

Conclusoes Abertas ao Futuro

gentes politicos a tornarem-se responsiveis perante os cidadaos europeus. A Co-
missao encontraria, ai, um papel central como instituicdo comunitdria activa essen-
cialmente consagrada a governagao e aos bens publicos europeus.

A longa experiéncia da Comissdo e da sua administragio, as licoes da crise
e os desafios com os quais a Unido é confrontada sdo outros motivos para uma
reavaliagao do papel indispensivel e insubstituivel da Comissao. Em varias ocasi-
des, o seu papel foi salientado pelos observadores e pelos representantes dos
Estados-membros, em particular os médios e pequenos, assim como, mais recen-
temente, pelo Governo alemio. Ao exercer a sua fungao europeia, a Comissao
nio s6 garante o equilibrio global e protege os interesses dos membros, mas
também, pela sua imparcialidade e o seu julgamento auténomo, facilita a extensio
da regra da maioria qualificada. Esta constatagao é corroborada por uma declara-
¢lo recente do secretdrio de Estado dos Assuntos Europeus portugués, que se
opoe aos esfor¢os de certos Estados-membros no sentido de enfraquecer a Comis-
si0. Na sua opiniio, um desvio dos poderes a favor do Conselho de Ministros
seria perigoso e poderia constituir uma ameaca para a coesao da Unido alargada®.
Por sua vez, o chanceler Schréder assumiu também a defesa da Comissio.

A Conferéncia de Nice trouxe a prova da dificil coabitagio entre o método
intergovernamental e o método comunitirio ou o método federal. Apesar da
cacofonia intergovernamental, Nice conseguiu dar um salto ao abrir as portas ao
alargamento, mas actuou através de pequenos passos quanto ao aprofundamen-
to. E certo que se estendeu a maioria qualificada e que a cooperagio reforcada e
o Tribunal de Justica safram vencedores, uma tornando-se mais operacional e o
outro vendo a sua autoridade confirmada. Quanto 2 Comissdo, que viu a sua
independéncia e a sua elevada competéncia uma vez mais garantidas, teve o seu
presidente dotado de poderes que lhe permitem exercer uma verdadeira lideran-
¢a politica no futuro. Em contrapartida, a Comissdo continuard a crescer em
nimero — contra a proposta francesa que visava reduzi-la a uma dizia de mem-
bros —, cada Estado-membro contando com pelo menos um dos seus nacionais
entre 0s membros da Comissio até ao dia em que a Unido alargada venha a
compreender 27 membros.

63 Francisco Seixas da Costa, em «Portugal Defends Rights of Smaller States., Financial
Times, 20 de Novembro de 2000.
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A ponderagio das vozes no Conselho ¢ a atitude em relagio ao presidente
da Comissao suscitaram uma querela familiar entre a Franga e 2 Alemanha. Essa
querela, associada 3 clivagem persistente entre os grandes e os pequenos Fsta-
dos-membros, forneceu mais uma prova da inadequagio do método das confe-
réncias intergovernamentais. Tal foi a constatagio feita pelo presidente Chirac a
proposito deste método. Por seu lado, o chanceler Schroeder afirmou que a
cooperagdo intergovernamental — por oposicio & abordagem comunitdria na
perspectiva da integracio — ndo estd habilitada a construir o futuro da Europa.
Dai a sua rejeicdo do modelo de uina Europa intergovernamental. E, na mesma
linha, pediu que os Estados-membros dessem desde logo o seu apoio 2 Comissio
em particular ¢ As outras instituicdes comunitarias. Por sua vez, o presidente
Prodi afirmou que o «ntergovernamentalismor produz efeitos conflituais, incen-
tiva a indecisio e, pior ainda, a desconfianga entre os Estados-membros na au-
séncia de um «intermedidrio consciencioso.

O diagndstico a respeito de uma Unido Europeia esquartejada, avancado no
inicio deste estudo, foi amplamente confirmado em Nice. Quanto 2s consequénci-
as de Nice, foram formuladas interpretactes opostas: para uns, a emergéncia de
uma Unido mtergovernamental tocou a finados pela Unido Federal; para outros,
entre 0$ quais me encontro, Nice provou que a Europa progride, tem necessidade
de consolidar o sector comunitdrio e completar o sistema politico europeu criando
um nucleo federador capaz de exercer as principais fungdes de uma comunidade
politica. A Alemanha perfilou-se em Nice como o lider do futuro niicleo federador
da Unido, em virtude do seu peso econdmico ¢ democratico, da sua posicio cen-
tral na Unido alargadia ¢, acima de tudo, gragas A experiéncia que tem do federalis-
mo ¢ & sua vontade de construir com a Franca uma Unidoe integrada de fipo federal
inédito. A Constituigio, ou Carta Fundamental, ou tratado-Constituicio permitird 2
Europa assumir plenamente as suas responsabilidades. Nesta perspectiva, o presi-
dente e o primeiro-ministro franceses pronunciaram-se a favor de uma federacio
dos Estados-nagtes segundo a férmula proposta por Jacques Delors®.

* Cahors, sexta-feira, 9 de Fevereiro de 2001: Jacques Chirac et Lionel Jospin ont tous fes
deux repris & teur comple ke concept de Fédérations d'Tlats-pations développé par Jacques Delors
pour Flnion Européenne. (Jacques Chirac e Lionel Jospin reassumiram ambos o conceito de
Federagdes de Estados-nagoes desenvolvido por jacques Delors para a Unido Europeins} Le Monde,
domingo, 11 de Fevereiro de 2001, segunda-feira, 12 de Fevereiro de 2001.

Conclustos Aberias a0 Fuino

Aproxima-se o momento em que os membros do nticleo federador serio
colocados perante uma escolha: prosseguir e reforcar a obra comum partilhando
a soberania nas matérias realengas, bem como nas econdmicas e sociais, ou
enterrar-se na bricolage intergovernamental, em confrontos de interesses nacio-
nais de onde emergird uma nova poténeia ~ a Alemanha - que os Estados Uni-
dos, ¢ também a Rissia, transformario em interlocutor privilegiado. Ora, $6 a
primeira parte da alternativa permitird desenvolver um didfogo transatantico
equilibrado em torno do eixo EU-UE ¢ uma parceria eficaz UE-Rdssia. Impoe-se
a escolha entre uma Europa alema e uma Alemanha europeia fundada numa
Europa curopeia. A Declaracio de Nice deixou uma janela aberta ao futuro:
Tendo, assim, aberto a via do alargamento, a Conferéncia deseja que seja inici-
ado um debate mais amplo e mais aprofundado sobre o futuro da Uniio Euro-
peia. Em 2001, as presidéncias sueca ¢ belga, em cooperacio com a Comissio e
com a participacdo do Parlamento Europeu, incentivario um amplo debate que
associe todas as partes interessadas: representantes dos Parlamentos nacionais ¢
do conjunto da opinido pidblica, ou scja, circulos politicos, econdmicos e univer-
sitdrios, representantes da sociedade civil, etc». A conferénceia programada para
2004 deverd estabelecer o futuro da Uniao Federal.

A influéneia crescente da Unido Europeia sobre a nossa vida quotidiana
aproxima-a do momente em que deverd enfrentar a questio das suas finalida-
des, da sua estrutura e do seu verdadeiro alcance. Chegou o momento de
deixar de fazer do federalismo aquilo que o senhor Jourdain faz da escrita. A
Unillo, 0s seus Estados-membros em vias de federatizacio ou de regionaliza-
¢aA0, mas também as empresas tendem a pdr em prdtica um método federativo
voluntariamente ou sem o saberem. Desprovida de poder poiitico ¢ de um
poder forte, a Unido Buropeia estd condenada a inovar, fazendo assentar o
seu poder mais na promog¢do, na coordenagio e no estimulo do que na coer-
clo. A participacio indispensdvel ¢ a livre adesiio no respeito das diversida-
des 520 0s tracos essenciais deste empreendimento de inovacio politica que é
a Unido Europeia.

Uma tal procura de um federalismo europeu inédito funda-se nos valo-
res e nos principios federativos e inspira-se nas experiéncias federais ¢ comu-
nitdrias. Ela assenta na consciéncia de uma cuitura europeia comum e rica na
sua diversidade, cujo reflexo politico encarna nas variadas formas da Uniio
Federal. O principio federativo surge como o mais apto a apropriar-se das
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novas tecnologias, garantindo o desenvolvimento das riquezas culturais e das
identidades nacionais e regionais num conjunto susceptivel de criar uma co-
munidade de destino e unir todos os Europeus numa grande aventura ao
servico do homem.

Posficio a edicdo portuguesa



O presente estudo foi redigido para a Notre Europe antes da tragédia de
11 de Setembro de 2001. Partindo do diagnéstico sobre o estado da Unido Euro-
peia e com base nas propostas de personalidades e de lideres politicos euro-
peus, ele concluia pela necessidade e pela oportunidade de dotar a Unido de
uma Constitui¢cdo de tipo federal inédito. Hoje, essa necessidade tornou-se pre-
mente. Para nos convencermos disto, basta recolocar a Uniio no novo contexto
mundial, avaliar as consequéncias disso para a Europa e interrogarmo-nos sobre
o seu papel actual e futuro. E esse o propésito deste texto.

De uma forma brutal, a crise que vivem os povos do Mundo e os Euro-
peus apela para uma tomada de consciéncia face 2 mundializa¢io de um terro-
rismo multinacional. A forca do seu impacte fica a dever-se ao fanatismo que
instrumentaliza o Isldo, bem como ao recurso ao sacrificio supremo e 2s altas
tecnologias de destruicio. Confrontados com esta ameaca, os cidadaos euro-
peus, tal como os do resto do mundo, avaliam a relatividade da soberania
nacional: nenhum pais europeu, isoladamente, nem mesmo os préprios Esta-
dos Unidos por si s6s, sao capazes de lutar contra este flagelo ou de se defen-
der dele. Dai decorre a urgéncia manifesta de reforgar a Unido, dotando-a de
um Governo europeu, de duas cimaras que representem, uma, 0s Povos, ou-
tra, 0s governos e os parlamentos nacionais, assim como de uma presidéncia
verdadeiramente colegial. O desejivel tornou-se indispensivel. E esse o preco
da seguranca interna e externa e da capacidade de assumir com eficicia as
responsabilidades internacionais.

O fatidico dia 11 de Setembro representa uma viragem irreversivel no
relacionamento entre paises e individuos, a contracorrente com as ideias feitas e
os habitos adquiridos. E o fim de uma época, anunciado pelas vitérias de David
sobre Golias no Vietname e no Afeganistio, pelos movimentos de contestagio
em Seattle e depois em Génova, pelos atentados mortiferos, mas ainda limitados
no seu conjunto. Os extremistas islimicos organizaram-se em verdadeiras «multi-
nacionais terroristas» para destruir, em primeiro lugar, os centros nevrilgicos da
superpoténcia. Ao atingirem o calcanhar de Aquiles dos Estados Unidos, eles
desencadearam toda uma série de efeitos: a sua irrup¢io violenta foi o toque de
finados da omnipoténcia do mercado mundial e provocou o regresso da esfera
politica. Os préprios Estados Unidos fizeram uma reviravolta impressionante:
revalorizacido da ONU e da cooperacio, apoios 2 economia, abandono da doutri-
na de «zero mortes» em beneficio da mobilizacao nacional, concepcio alargada
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da seguranga, mas com a contrapartida do recurso, agora habitual, a estratégia
dos bombardeamentos macicos. Esta sua reacgdo compromete, no entanto, a
ac¢ido da Unido Europeia.

A interdependéncia entre actores internacionais e a interconexao entre
diversos sectores e, particularmente, o impacte dos conflitos politicos sobre a
economia e a sociedade, formam um conjunto que exige uma abordagem glo-
bal e, portanto, politica. Este conjunto de forcas em interac¢do € mantido,
quando nio exacerbado, pela tecnologia da comunicagao. Transposta para o
plano europeu, esta situagio num contexto de crise exige uma resposta poli-
tica que jd nao se pode reduzir a uma progressao sector a sector € passo a
passo, como preconizava Jean Monnet. Com efeito, o processo gradual esta a
beira de dar lugar a um salto que permita transpor o limiar da politica. Dai os
apelos reiterados a que sejam efectuadas diligéncias decisivas rumo a uma
federacio europeia. Sob a pressio conjunta do alargamento e da crise actual,
a Unido deixou de se confrontar com o simples aprofundamento para se en-
contrar perante o problema de uma verdadeira renovagio politica. Um mero
olhar sobre o actual papel da Unido Europeia permite-nos constatar as la-
cunas da PESC, a sua reduzida capacidade em matéria de seguranca externa e
interna, as disfun¢des ocasionadas pela disparidade dos trés pilares, que em
breve serdo quatro, por falta de uma estrutura institucional coerente. Dois
exemplos ajudam a ilustrar este diagnostico geral, ao qual a crise empresta
uma luminosidade crua.

Embora inscrita num quadro de solidariedade geral com os Estados Uni-
dos, a ac¢lio em matéria de politica externa e de seguranga continua dependente
de cada Estado-membro. Com efeito, o Conselho Europeu extraordindrio de 21
de Setembro considerou que os Americanos podem ripostar legitimamente com
base na Resoluciio n.? 1368 do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas. Cada
pais, de acordo com os meios de que dispoe, empenha-se a0 lado dos America-
nos em acgoes que tém de ser certeiras. Rejeitando qualquer confusio entre os
grupos terroristas e o mundo 4rabe e mugulmano, a Unido apela 2 formagao de
uma coliga¢io o mais alargada possivel sob a égide das Nagdes Unidas que
inclua, nomeadamente, os seus membros arabes e muculmanos. No entanto, a
unanimidade dos membros da Unido é um acto de solidariedade politica que
nio vincula nenhum deles a associar-se a ataques militares. Admite-se que cada
um possa decidir-se em fungiio da sua margem de manobra politica e constituci-

Posficio 4 Edi¢io Portuguesa

onal e dos meios disponiveis. Desde logo, a coberto da unanimidade e de uma
posicdo colectiva nesta crise internacional, surgem diferencas no plano da ac-
cao. Os grandes Estados-membros, com variacoes acentuadas, estdo prontos a
apoiar as operacoes militares. O Reino Unido alinha incondicionalmente com os
Estados Unidos, chegando mesmo a assumir o papel de porta-voz e guarda avan-
cada daquele pais. A Alemanha declara-se pronta a assumir plenamente as suas
responsabilidades e a participar nas operagdes militares internacionais. Igual-
mente a Franca, que assume uma participa¢io mais simbdélica nas ac¢oes milita-
res, mas mais efectiva em matéria de informacio, deseja que a retaliagio seja
eficaz, proporcionada e adaptada, preservando as populacoes civis. Em contra-
partida, os paises escandinavos ndo aceitam bombardeamentos maci¢os, que se
arriscam A cegueira. A Austria, por sua vez, nio pensa em enviar soldados. Estas
diferencas poderiam converter-se em oposi¢ao se os Estados Unidos viessem a
decidir alargar os ataques a outros paises, pondo em causa a unidade europeia
e a coligacio internacional.

As clivagens anunciam-se, assim, no seio da Unifo, segundo o grau de
envolvimento e as politicas tradicionais de cada um dos Estados- membros. Os
trés grandes, nessa sua qualidade, parecem procurar um papel de guarda-avan-
cada em razio do seu peso politico e militar. A reunifio informal que tiveram nas
vésperas do Conselho Europeu de Gand € disso testemunha, ndo tendo deixado
de suscitar reaccoes da parte do presidente Prodi assim como dos restantes
membros da Unido, encabecados pela Itdlia. Para além do seu efeito imediato,
esta consulta a trés traz-nos 2 memoria o problema que levanta a grande dife-
renciac¢io de responsabilidades e capacidades dos varios membros da Unido no
plano internacional. A estas diferencas, que se agravam nos momentos de crise,
acrescem as tendéncias tradicionais e os factores geopoliticos que impelem o
Reino Unido na direcgio dos Estados Unidos e a Alemanha para o seu meio
natural, a Europa Central e de Leste, e para a Russia. Os seus papéis actuais ou
potenciais testemunham a necessidade de uma Unido Europeia reforgada. De
qualquer maneira, sdo estes os pardmetros a ter em conta quando se fizer o
balanco da PESC e quando for criada a for¢a de intervencio rapida. Em minha
opinido, s6 uma capacidade de decisio auténoma nesses dominios, assim como
em matéria de economia ou de comércio internacionais, pode constituir um
verdadeiro contributo da Uniao Europeia para o equilibrio internacional e fazer
dela um parceiro vilido dos Estados Unidos e, em particular, da Rissia.
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Quanto a acgao diplomatica da Unido, o Conselho Europeu encarregou a
troika® de empreender diligéncias junto dos paises da regido mais directamen-
te afectados pela crise. A ronda de contactos da troika revelou as potencialida-
des e as limitagoes da acgdo diplomdtica colectiva da Unido. Tanto mais que o
presidente do Conselho, que também preside a troika, muda de seis em seis
meses e que $6 o alto representante e o comissdrio encarregado das relacoes
externas asseguram a continuidade em relagao ao exterior. A imagem da Unido
ainda se torna mais confusa se tivermos em conta que os ministros dos Nego-
cios Estrangeiros se afadigam na regido a esclarecer as posigdes dos seus pro-
prios paises, alids geralmente convergentes, em vez de apresentarem uma po-
litica coerente da Unido. Esta experiéncia em tempo e espago reais deveria
servir para consolidar a identidade europeia no plano internacional. Desde ja,
temos de reconhecer que a influéncia dos grandes Estados europeus sobre os
Estados Unidos ¢ puramente marginal, apesar do contributo que prestam ou
disponibilizam e do seu activismo diplomitico. S6 a Unido, pelo seu potencial
peso politico, é susceptivel de dar resposta aos Estados Unidos e, através da
sua experiéncia, desempenhar um papel eficaz na cena mundial. Nio foi por
acaso que o chanceler alemdo Schroder reiterou o seu desejo de ver a Unido e
o0s seus Estados-membros elaborarem em conjunto uma estratégia comum em
matéria de politica externa e de seguranca.

Existem alguns dominios importantes nos quais a Unido se afirma sem
ambiguidades. Uma politica desse tipo teria a vantagem de dar uma imagem
clara da Unido, a0 mesmo tempo que associaria todos os seus membros a defi-
ni¢do de uma estratégia comum as escalas europeia ¢ mundial. De momento, os
Estados pequenos e médios, com excepgdo da Bélgica, que ocupa a presidén-
cia, tiveram apenas uma fraca presenga neste exercicio largamente dominado
pelos trés grandes. Por causa disto, qualquer deslize em matéria de politica
externa e de seguranc¢a desvia o poder de Bruxelas para as grandes capitais,
enfraquecendo assim a influéncia da Unido. Veja-se o exemplo da Itdlia de

% No segundo semestre de 2001, a troika ¢é constituida pelo presidente do Conselho, o
ministro belga dos Negdcios Estrangeiros, pelo alto representante da Unido e pelo comissdrio
responsavel pelos Assuntos Externos, para além do futuro presidente do Conselho, o ministro
espanhol dos Negdcios Estrangeiros.

Posfacio a Ediciio Portuguesa

Berlusconi, que, para se evidenciar, fez uma aproximacio aos Estados Unidos
com o intuito de se mostrar «more British than the British» [«mais britAnica que
os britdnicos:; e, no mesmo alento, decidiu retirar-se do projecto militar da
Airbus. Desta forma, a Itdlia, conhecida pelo seu empenhamento na construcio
da Europa, contribui para quebrar a solidariedade europeia e empurrar a Uniio
para a vertente intergovernamental.

No plano da seguranca interna, por iniciativa da Comissio, acaba de ser
dado um novo passo, embora parcial: a 20 de Setembro de 2001, os ministros
europeus do Interior e da Justica colocaram mais uma pedra na constru¢io de
um espaco europeu de seguranca interna. Virias vezes proposta pela Franca e
pela Alemanha, esta ideia revestiu a forma de uma cooperagio intergoverna-
mental a sombra dos tratados de Maastricht e de Amesterdio antes de ser
inscrita nos projectos do chanceler Schroder, de 30 de Abril de 2001, e do
primeiro-ministro Lionel Jospin, de 29 de Maio de 2001. Face ao desafio actu-
al, os ministros europeus previram a criacio de uma unidade antiterrorista no
ambito da Europol e a activagio do Eurojust, o corpo de magistrados euro-
peus encarregados de trabalhar com a Europol. Estas medidas deverdo ser
complementadas com a instauragao de um «mandato de captura europeuw,
destinado a substituir os processos de extradigdo. Contra este conjunto de
medidas de luta antiterrorista elevam-se ji algumas vozes a denunciar desvios
em matéria de seguranca. Este caso ilustra bem as limitacoes de uma progres-
sdo passo a passo em face de uma ameaca maior, evidenciando, ao mesmo
tempo, a necessidade de uma abordagem politica global. Todas as propostas
relativas ao futuro da Unido Europeia tém precisamente esse aspecto em co-
mum: dotar a Unido de um quadro politico geral que lhe garanta simultanea-
mente a eficicia e o funcionamento democritico, assim como o respeito pelos
valores fundamentais e pelo principio da unidade na diversidade. Daf o fim de
um tabu e a busca de um federalismo europeu inédito. Durante muito tempo
banida do vocabuldrio politico, a ideia de uma federagao europeia regressa
agora em forga. Ao esbogar as linhas mestras de uma unio federal, o chance-
ler Schréoder demonstrou a utilidade de um enquadramento constitucional.
Assim, por exemplo, ao propor que o refor¢o da Europol seja acompanhado
pela criagdo de um Ministério Publico europeu e por um verdadeiro espa¢o
judicidrio europeu (Lionel Jospin), assim como por uma policia europeia das
fronteiras externas, Schréder propoe igualmente que os cidadios possam im-
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pugnar actos da Europol junto do Tribunal de Justi¢ca e que sejam garantidos o
respeito dos direitos fundamentais e um pleno controlo democratico por parte
do Parlamento Europeu. $6 uma abordagem deste tipo permite assegurar o
equilibrio democritico entre as medidas necessirias e os direitos dos cida-
dios, preservando ao mesmo tempo a Unido contra 0s riscos de desvios em
matéria de seguranca.

J4 nos dominios da ajuda humanitdria e do auxilio 2 reconstrugao e 4o
desenvolvimento se prefigura um novo rosto da Unido. Alids, é nos sectores
que se enquadram nas competéncias do ambito do primeiro pilar, o comunita-
rio, e que, portanto, dependem da ac¢io da Comissio, que as intervengoes da
Unido Europeia se anunciam mais promissoras. No periodo pos-conflito serd
necessirio contribuir para a reconstrugao politica e econdmica do Afeganistao
e lancar as bases de uma paz duradoura na regido. Para esse efeito, a Francga
propds a criagdo de um «quadro de concertacdo permanenter entre a Unido
Europeia, os Estados Unidos, os Estados limitrofes do Afeganistao, incluindo a
Russia, as agéncias da ONU e as ONG. Uma estrutura proviséria que implique
a ONU devera ser rapidamente substituida por uma administragio representa-
tiva do povo afegdo, que preparard as condi¢coes para um futuro politico de-
mocritico e para a reconstru¢io econdmica. Para além do papel especifico
que desempenhard, antes de mais, no programa de reconstru¢io, em coopera-
¢io com as agéncias especializadas das Nagoes Unidas e com as organizagdes
nio governamentais, a Unido Europeia terd, a meu ver, a tarefa particular de
promover a constituicao de uma formagao regional 2 imagem da sua experién-
cia, que permitiu assegurar a paz e a prosperidade na Europa. Desprovida de
forca militar, uma vez que a sua forca de intervengao ripida se parece mais
com uma espécie de policia, a Unido Europeia apresenta, porém, uma experi-
éncia positiva que ¢ particularmente atractiva: Comunidade Europeia, e de-
pois a Unido Europeia, conseguiram reaproximar velhos inimigos, consolidar
a paz e criar uma vasta rede de associagoes, de parcerias e de ajudas ao
desenvolvimento. A sua presenga é a garantia de um melhor equilibrio mundi-
al, assim como da criagio de um sistema multinacional mais eficaz, baseado
num corpo de normas e num conjunto de organizacdes internacionais e regio-
nais. Ao procurar prevenir conflitos, reduzir ao minimo o recurso 2 forga e
desenvolver as redes de intercimbios e de cooperacdo, a Unido presta um
contributo insubstituivel 2 instauracio de uma paz duradoura assente no did-

Posfacio a Edi¢iio Portuguesa

logo entre culturas, nos valores comuns e no respeito mituo. Nesse contexto,
Ifortugul poderd fazer valer a sua experiéncia e as suas relacdes tanto em
Africa como na América Latina. Daf a necessidade urgente de construir uma
comunidade federativa, ji que s ela estard em condigdes de exercer uma
verdadeira influéncia na cena mundial e de preservar simultaneamente a iden-
tidade europeia e a diversidade dos paises e das regides que constituem a
riqueza e a originalidade da Europa.
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Tendo em conta a necessidade de fazer «0 ponto de situagao
relativamente ao contributo do pensamento federalista para a
construgao europeia», o Professor Dusan Sidjanski sublinha nesta
obra os muitos aspectos da estrutura institucional europeia que
reflectem, embora frequentemente de formas diversas, os
sistemas federais, procurando essencialmente enriquecer 0s
debates em torno da futura arquitectura da Uniao Europeia em
veésperas do seu alargamento. Depois de langar um olhar sobre
outros sistemas federais, examina as semelhangas e diferencas
nas instituigoes que podem ser comuns as dos Estados federais,
considera os caminhos ja trilhados pela Uniao Europeia no
sentido de uma forma de federalismo inédita e sem precedentes,
encara o futuro analisando a ideia de uma Carta ou Constituicao
europeia e a necessidade de uma acgao concertada, e culmina
com uma série de questoes que se propoem incentivar o debate e
a discussao em torno do tema do federalismo.

Na qualidade de prefaciador deste estudo de Sidjanski, Jacques
Delors afirma ainda que «a reflexao so tem a ganhar com uma
analise atenta das estruturas que se associaram a procura de uma
sintese entre unidade e diversidade. Na hora em que se perfila a
tao esperada reunificagdao do continente europeu, a necessidade
desta reflexao parece incontestavel», E faz votos para que este
livro possa «contribuir para enriquecer os debates que estao para
chegar».

O professor Dusan Sidjanski foi fundador do Departement de
Science Politique da Université de Genéve e é professor emeérito
da Faculté des Sciences Economiques et Sociales do Institut
Europeen da Université de Genéve. Publicou ja diversas obras
sobre o federalismo e a integracao europeia.
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