O Mundo em Portugués N°3
Dezembro 1999

A Dupla Legitimidade Europeia

Guilherme d’'Oliveira Martins

Em vésperas de uma Conferéncia intergovernamental importa repensar a
arquitectura europeia. O debate centra-se actualmente na criagdo ou ndao de um
parlamento bicamaral, mais representativo dos Estados e dos seus cidadaos.

“"Pour faire un gouvernement moderé, il faut combiner les puissances, les tempérer,
les faire agir et les régler...”
- Montesquieu

A 9 de Marco de 1953 a Assembleia ad hoc europeia presidida por Paul-Henri Spaak
apresentou, para efeitos da aplicacao do artigo 38° do Tratado instituidor da
Comunidade Europeia de Defesa, propostas no sentido de assegurar a eleicdo por
sufragio universal da Assembleia parlamentar, na perspectiva da criacdo de “uma
estrutura federal ou confederal fundada no principio da separagao de poderes e
comportando, em particular, um sistema representativo bicamaral”.

Segundo o mesmo projecto, os érgaos previstos seriam: um Parlamento com duas
legitimidades, constituido pela Camara dos Povos, que assegurava a representacao
dos cidaddos, e pelo Senado, composto por representantes dos Parlamentos
nacionais e ndo organizado segundo o principio paritario; um Conselho Executivo
europeu, orgdo colegial, responsavel perante o Parlamento, cujo presidente era
escolhido pelo Senado por maioria absoluta dos seus membros e por escrutinio
secreto; o Conselho de Ministros, 6rgdo intergovernamental, composto por
representantes dos Governos nacionais, tendo como fungdo harmonizar a acgao do
Conselho Executivo e dos governos dos Estados-membros; além do Tribunal de
Justica e do Conselho Econdmico e Social.

O Conselho Executivo tinha um mandato, em principio, igual ao da Camara dos
Povos, de cinco anos, mas no caso de perder a confianca numa das Camaras
deveria demitir-se. A Camara dos Povos sé poderia aprovar uma mogdao de censura
com efeitos derrubantes por trés quintos dos membros que a compunham. No
Senado, a mogao de censura teria de ser construtiva, devendo indicar
obrigatoriamente o nome do novo presidente do Conselho Executivo.

Tinhamos, pois, a consagracdo de quatro poderes, juntando-se uma dimensé&o
intergovernamental aos trés poderes - legislativo, executivo e judicial. O que
importa destacar, porém, é o facto de haver a consagragao nitida de duas
legitimidades - uma dos cidaddos e outra dos Estados. Perguntar-se-a, contudo, se
essa dupla referéncia ndo é inerente as construgdes federais. De facto é-0; no
entanto, nem so as construcdes federais comportam essa dupla legitimidade.

No caso europeu, a questdo de se saber qual o modelo adoptado, se o federal, o
confederal ou outro, ndo é decisiva, uma vez que se a Unido Europeia é ja hoje
uma federacdo de Estados e ndo um Estado federal. A verdade é que segue um
modelo original, no qual a soberania originaria se mantém nos Estados, com a
consagracdo pratica de competéncias comuns, resultantes de uma partilha de
soberanias, e de competéncias prdoprias nacionais e infranacionais, segundo o
principio da subsidiariedade.



No entanto, este modelo original (Delors designa-o como “objecto politico ndo
identificado”) procura sempre compatibilizar duas legitimidades. Aqui se situa o
cerne da democracia supranacional europeia, que parte dos cidaddos até chegar as
instituicdes as quais estao confiadas a defesa e a salvaguarda dos interesses
comuns europeus.

Nas vésperas de uma Conferéncia intergovernamental (CIG) torna-se necessario
reflectir quer sobre os objectivos que procuramos atingir, na légica da afirmacdo de
uma Constituicdo material europeia, quer sobre as opcdes imediatas que visam
obter mais democracia e mais eficiéncia na vida europeia.

A CIG vai situar-se, fundamentalmente, no segundo nivel, mas ndo podemos
esquecer uma visao que va ao longe e ao largo.

Importa, no fundo, que ndo haja uma diluicdo do projecto europeu, devendo ter-se
a consciéncia de que as instituicbes da Unido Europeia sdao herdadas de um tempo
em gue apenas havia seis membros, ndo estando adaptadas a uma circunstancia
nova que aponta eventualmente para mais de 20 membros... Dai que se torne
indispensavel proceder ao repensar da arquitectura europeia, procurando
compatibilizar a coeréncia da defesa dos interesses comuns com a adequacdo das
instituicGes a dimensdo, a diversidade e aos fins da Unido.

A segunda Camara

A questdo da segunda Camara ndo é nova. Existe, pelo menos, desde o momento
em gue se comegou a debater a arquitectura politica e institucional da Unido. O que
estd em causa é a dupla legitimidade da Comunidade, que decorre da sua natureza
supranacional - legitimidade dos Estados em nome da soberania originaria e da
legitimidade dos cidadaos. Afinal, o Parlamento Europeu apenas pode aspirar a
competéncias acrescidas, designadamente nos dominios orgamental e financeiro,
ou no controlo e na responsabilizacao da Comissdo, se vir reforcada a sua
legitimidade e a sua ligacao ao cidadao-eleitor.

Muito se tem discutido sobre se um Parlamento bicamaral ndo vai enfraquecer o
peso de representacdo dos cidaddos em beneficio dos Estados. A objeccéo é
pertinente. Mas o fundamental é que haja capacidade de compreensdo e de decisdo
relativamente aos problemas. Ora, a construcao europeia ndo se faz com a
consideracao artificial de uma cidadania europeia, mas com a ligacdo entre varias
esferas de cidadania, a comegar no Estado de direito nacional.

Ha que entender, assim, que o Parlamento Europeu ndo pode viver longe dos
interesses e da vontade concretos dos cidaddos - pelo que estes mesmos cidadaos
tém de sentir que a sua representagdo é importante e (til, tanto na perspectiva
individual como na da integracao numa comunidade nacional — no processo
complexo de decisdo e de controlo democraticos.

Duplicacao de fungoes?

Neste sentido, a dupla legitimidade e as duas Camaras abrem novas perspectivas,
no sentido da existéncia de elementos mobilizadores aptos a representar uma
sociedade civil e a criar um espago publico e uma opinido publica europeia. Nao se
trata, assim, de criar mais um 6rgao ou instituicdo, mas de conceder ao Parlamento
Europeu uma legitimidade acrescida resultante da representacdao dos Estados. Dai
que um futuro Senado tenha de ter representacdo paritaria dos diferentes Estados,
independentemente da sua dimensao, podendo os senadores ser eleitos
directamente ou ter uma designacao indirecta pelos Parlamentos nacionais. A
primeira solugcdo parece preferivel, mas a ligagdo do Senado aos Parlamentos



nacionais devera ser uma marca distintiva desse 6rgao.

Perguntar-se-a se ndo havera duplicacao de funcdes com o Conselho de Ministros e
com o Conselho Europeu. A resposta devera ser ndo, porque a configuracao
intergovernamental destes érgdos constitui uma marca indispensavel no sentido da
mediacdo, da convergéncia politica e da complementaridade entre os interesses dos
Estados, no sentido da defesa do interesse comum.

Afinal, o Estado-nacao nao morreu, mas precisa de renovar a sua legitimidade,
através do reforco das democracias, da cidadania assente na pluralidade de
pertencas e de uma sabia mediacdo, que permita a defesa e a resolucao de
questoes ligadas aos interesses proprios dos Estados e comuns da Unido.

A Unido Europeia procura, afinal, o reforco da sua legitimidade, no sentido da
criagdo de um “patriotismo constitucional europeu”. A arquitectura institucional
europeia tera, no fundo, de ir ao encontro da dupla legitimidade. Sé assim se
contrariard um pernicioso afastamento dos cidaddaos em relacdo as instituicdes
europeias, completando a pertenca, ainda de certo modo artificial, a uma
“identidade europeia”, com a consideracao da pertenca ao Estado de direito
nacional. Deste modo, a subsidiariedade funciona, ligando as duas referéncias
politicas mais fortes...

Democracia supranacional

A “democracia supranacional”, no dizer de Mario Telo, “é uma forma particular de
democracia internacional, caracterizada por limitacdes voluntarias multiplas e
institucionalizadas da soberania nacional por Estados que entram em cooperacgao
para melhor prosseguirem os interesses e valores comuns” (Democratie et
Construction Européenne, Bruxelles, 1995).

Trata-se de realizar o desiderato de Kant em condicdes concretas, que permitam
ligar democracia e eficiéncia. Nao hd democracia internacional sem ser baseada na
vida democratica nacional. Nesse sentido, a mudanca nas instituicdes europeias
obriga a que ndo nos atenhamos apenas a questdes puramente formais das
maiorias e do peso relativo dos votos. Mais importante do que as consideragdes,
gue devem ser postas ao servico de objectivos comuns, o que estd em causa sdo a
solidariedade e a coesdo da Unido — so se elas existirem é que tornam possivel ir
além do imediato e do circunstancial, através da constituicdo de um espaco publico
europeu.

S6 havera, pois, democracia supranacional se se gerar por parte dos cidaddos uma
consciéncia civica livre e responsavel, um sentimento plural de pertenca, de modo
que as instituicbes da Unido funcionem através da complementaridade de esferas
de accdo e da subsidiariedade.

A consciéncia civica leva-nos a participagdo e a representatividade, o sentimento
plural de pertenca conduz-nos a necessidade de coesédo e a eficiéncia das
instituicdes pressupde a concretizagdo da defesa dos interesses comuns. No
entanto, a consciéncia civica comum contrapde-se a insercdo na comunidade
nacional, ao sentimento plural de pertenca a diversidade de pertengas nacionais e
infranacionais. E é nesse sentido que a legitimidade das instituigbes europeias tem
de considerar o facto de nao existir um povo europeu hem uma identidade
europeia, mas sim uma identidade multipla com uma histéria de diferencas e
conflitos...

Nao se trata, pois, de construir um Super-Estado ou de forcar qualquer
homogeneizacao, mas sim de considerar a criagao de uma federacdao de vontades



soberanas, que pdem em comum a ideia da defesa de interesses e valores comuns.
N3o se trata, assim, de discutir se deve prevalecer o método funcionalista ou dos
pequenos passos ou 0 método institucional ou construtivista.

Ambos funcionaram, alternando, ao longo de toda a histéria da construgdo europeia
- a CECA, a CEE e o EURATOM criaram-se por decisdes de ruptura e inovacao, a
integracdo econdmica dos primeiros tempos fez--se de avangos e recuos, até a
estratégia da “porta de tras”, na légica gradualista, o mercado interno e a moeda
Unica tiveram as duas abordagens.

"Constituicao material” europeia

Hoje, os pequenos passos tém de se associar as decisOes planeadas e complexas
destinadas a construir um espaco integrado, complexo e aberto. Neste sentido, a
ideia de “Constituicdo material” europeia, na senda do que Bagehot identificou no
caso britanico, corresponde a expressdo de uma vontade intergovernamental e a
formacdo de uma vontade trans ou supranacional.

No primeiro caso esta a importancia dos tratados, instrumentos tipicos das
organizacoes internacionais; no segundo estdo as decisdes dos 6rgdos de natureza
supranacional. O “poder constituinte” europeu resulta da convergéncia entre os
poderes soberanos dos Estados e da partilha de soberanias entre estes, em
beneficio da Unido.

“Mesmo nos seus periodos de unidade”, disse Jacques Le Goff, “a Europa foi
diversidade, quer sob o Império Romano, sob a cristandade ou durante a Revolucdo
Industrial. A longevidade da Europa € uma dialéctica entre o esforgo para a unidade
e a manutencao da diversidade. E por isso que a formula de uma Europa das
nagdes me parece actualmente a mais bem adaptada as necessidades de uma
unidade europeia” (A Velha Europa e a Nossa, Gradiva, 1995).

Com as cautelas necessarias que nos levem a precaver-nos contra o tribalismo e a
fragmentacdo, Le Goff alerta-nos contra a criacdo de legitimidades artificiais. Por
isso mesmo, as instituicdes comuns da Unido deverdao preparar-se para os desafios
que lhes estdo postos - eficiéncia, democracia, capacidade para acolher novos
membros e percepcao exacta dos limites e possibilidades das intervengdes comuns.



