Debates pds-Maastricht

Publicacdo: Cadernos do Lumiar N°5

Data de Publicagdo:1995

Apo6s o dificil processo de ratificacdo, o Tratado da Unido Europeia entrou finalmente
em vigor a 1 de Novembro de 1993, quando todas as atencfes se concentravam ja na
sua revisdo. Enquanto se procura implementar as alteracdes as estruturas europeias
estabelecidas pelo Tratado de Maastricht, as ja o debate o ultrapassa, estando em fase

de preparacédo a sua propria revisao, que tera lugar em 1996.
A reforma institucional da Unido Europeia

Tudo indica que a conferéncia intergovemamental de 1996 sera dominada pela
discussdo da reforma institucional da Unido. Concebida para uma comunidade de seis
membros, a actual estrutura institucional esta nos seus limites. Se, mesmo com doze
Estados membros, o seu funcionamento € ja dificil, a perspectiva de adesao dos paises
da EFTA e, posteriormente, da Europa central, torna a reforma das instituicbes uma
questdo incontomavel que, a ndo ser resolvida, poderd mesmo provocar uma total
paralisia institucional. Por outro lado, a propria aplicagdo do Tratado da Unido Europeia
requer, por si s6, um funcionamento institucional mais eficaz e, questdo fundamental,

mais democratico.

Perante a iminéncia da ades&o de trés ou quatro paises (Austria, Finlan-dia, Suécia e,
mais improvavelmente, Noruega) antes da proxima conferéncia intergovernamental,
surgiram nos finais de 1993 e paralelamente a entrada em vigor do Tratado novas
movimentac¢des tendentes a alterar o funcionamento das instituicdes comunitérias.
Estas propostas vieram provocar uma clivagem no seio da Unido, entre os chamados
paises grandes e 0s paises pequenos. Os paises grandes (Alemanha, Franga, Itélia e
Reino Unido), a que se junta a Espanha, receavam que o alargamento a quatro paises
pequenos pudesse vir a coloca-los em minoria e a transformar a Unido numa estrutura
dominada por paises pequenos. Os objectivos principais de uma reforma institucional a
ser levada a efeito antes do alargamento estavam directamente relacionados com a
alteracdo dos critérios para a formacao de minorias de bloqueio, com o numero de

comissarios e com a rotacao das presidéncias.


https://m.arquivo.pt/wayback/20090927043829mp_/http:/ieei.pt/publicacoes/exemplar.php?exemplar=22

Algumas propostas apontavam, por exemplo, para que na formacdo das minorias de
blogueio estivessem dois paises grandes e que 0s comissarios dos paises pequenos
funcionassem numa base de formacdo de rotatividade (alterando a atribuicdo
automatica de comissarios a todos os Estados membros). Em relacdo a presidéncia, os
paises grandes quiseram evitar a sucessao de pequenos Estados, pelo que vingaram
as propostas para a alteracdo dos critérios de sucesséao, tendo em vista a presenca

permanente de um dos grandes (incluindo a Espanha) na troika.

Os paises pequenos, por seu lado, sustentavam que a reforma institucional s6 deveria
ser levada a cabo em 1996, apoiando-se nas conclusdes da cimeira de Lisboa, onde se
declarava que a actual estrutura institucional poderia ser adaptada a participacao de
mais quatro Estados membros. Esta atitude dos paises pequenos deve-se ao receio de,
face as propostas mencionadas, virem a perder os direitos que actualmente detém no

quadro o facto institucional da Comunidade.

Face a este debate, ressurgiram, inevitavelmente, divergéncias entre Portugal e
Espanha. A posicdo espanhola no contexto europeu é de facto peculiar:
tradicionalmente aliada dos pequenos Estados, e mesmo lider dos chamados «paises
da coesdo», a Espanha vé-se agora confrontada com a necessidade de definir se é «o
maior pais dos mais pequenos, 0 mais pequeno dos grandes, um pais do sul» . Pelo
contrério, a posicao de Portugal no seio dos Doze é muito mais facilmente definivel:
Portugal é de facto um pais pequeno, tanto em populacdo como em rendimento, € pais
do sul, um pais periférico em relagédo ao centro comunitario. Mas seréo estas diferencas,
existentes ndo s6 entre Portugal e Espanha mas também entre muitos outros paises,

suficientes para estabelecer tipologias entre os Estados membros da Comunidade?

Seréo razao suficiente para criar, no seio de uma instituicdo que se caracteriza pela

igualdade e pela solidariedade, clivagens profundas?

Em declaracdes a um jornal portugués o secretario de Estado dos Assuntos Europeus
espanhol, Carlos Westendorp, afirmou que o objectivo essencial da reforma institucional
que a Espanha pretendia que fosse concretizada antes do alargamento era a
manutencgdo dos equilibrios existentes na Unido. Assim, a Espanha defendia a alteragéo
na sucessdao das presidéncias do Conselho por forma a garantir a permanéncia de um
pais grande na troika, optando por manter a estrutura da Comissao (dois comissarios
para 0s paises grandes, um para os paises pequenos). Em relacdo a formacéo das
minorias de bloqueio, questdo central para as autoridades espanholas, ela deveria
preferencialmente manter-se nos 23 votos, com um minimo de trés paises. 0 governo

espanhol gostaria de ver adoptado um sistema paralelo de formac&o de minorias de



bloqueio, estabelecido através de um critério populacional: um conjunto de trés Estados,
representando 25 por cento da populacdo da Comunidade, poderia constituir uma

minoria de bloqueio.

A posicdo portuguesa, claramente expressa através de um artigo do ministro dos
Negocios Estrangeiros, Durdo Barroso, foi de oposigéo fron-tal a qualquer alteragdo ao
funcionamento institucional da Comunidade antes da Conferéncia Intergovemamental
de 1996. 0 governo portugués sustentou que o alargamento deve conduzir a uma mera
adaptacdo meca-nica das instituicdes, tal como sucedeu em 1986, com a adeséo de
Portugal e da Espanha. Opondo-se claramente ao estabelecimento de uma tipologia de
paises grandes e paises pequenos, Durdo Barroso salientou igualmente o facto de, apés
o complicado processo de ratificacdo do Tratado de Maastricht, ser prematuro estar a

iniciar t&o depressa um novo processo com implicacdes téo vastas.

0 governo espanhol ndo defendeu a grande alteracéo institucional antes de 1996, sendo
assim menos visivel a divergéncia entre os dois paises. No entanto, o que importa de
facto analisar é a logica subjacente & modés-tia das propostas espanholas, comum,
alids, as sustentadas por outros Estados membros, bem como a que se encontra
subjacente a forte oposicdo portuguesa. Para isso € necessario tentar responder a

algumas questdes.

0 que é um pais grande e um pais pequeno, no contexto europeu? Quais sao 0s critérios
para estabelecer esta distingdo? Decide-se que um pais € grande ou pequeno de acordo
com a populacéo, o rendimento, ou o territério? 0 actual debate aponta para o reforgo
do critério populacional, que é, alias, aquele que ja esta em vigor na atribuicdo dos votos
pondera-dos. O critério populacional faria sentido se o Conselho fosse um 6rgao de
representacdo dos cidadaos mas, actualmente, ainda € um Orgédo de repre-sentacao
dos Estados. Ao querer utilizar-se o critério populacional, sem um reforgo efectivo da
supranacionalidade e da representacao dos cidad&os, corre-se o risco de criar no seio
da Unido Europeia uma diviséo entre Estados, pondo em perigo uma das ideias centrais
do processo europeu, a igualdade dos Estados. A época da balanga de poderes na

Europa ja passou e as lembrangas que dela restam ndo sdo propriamente felizes.

Porque é que um pais grande tem necessariamente que desempenhar uma melhor
presidéncia do que um pais pequeno? Até ao momento, a histéria da Comunidade
Europeia ndo autoriza uma leitura deste tipo de afirmacées como as atribuidas a
Londres - considerando ridiculo que o chefe do governo do grédo-ducado do Luxemburgo
seja o interlocutor dos Estados Unidos quando assume a presidéncia - ndo lhe

conferem, pelo contrario, maior validade. Mais uma vez se torna a recorrer ao argumento



da representacdo das populacdes. A presenca constante de um pais grande na troika

asseguraria uma representacéo de mais cidadaos.

Para além da duvidosa capacidade representativa da troika, invocar a este propésito a
representacdo dos cidadaos € um falso argumento. O problema é a participacdo dos
cidaddos no processo europeu e todo o debate gerado por Maastricht provou que essa
€, sem duvida, a questdo central. Presumir que tal questdo se resolve com
«representacdes» da populagdo nas presidéncias ou com distingdes entre paises
grandes e pequenos nas maiorias qualificadas € uma ilusdo, que os cidaddos néo vao

certamente partilhar.

A andlise destas questdes levanta uma pergunta essencial: que reforma institucional e
com que objectivos? A reforma institucional da Unido Europeia deve ter como principal
objectivo a superacao do défice democratico. A actual realidade europeia demonstra um
afastamento entre os cidad&os e as liderangas politicas, uma progressiva erosdo do
apoio ao projecto europeu. Os cidaddos sentem que as decisdes sdo tomadas cada vez
mais longe, que ndo tém participacdo real no processo de construcdo da Unido
Europeia. Perante esta preocupacéo legitima, os governos optam frequentemente por
acenar com o fantasma de Bruxelas e o poder dos eurocratas, e por ocultar que o poder
de decisado, pertence, quase exclusivamente, ao Conselho, ou seja, aos Estados. 0
problema da participagéo dos cidadaos néo se resolve através da correspondéncia entre
0 numero de habitantes de um pais e 0 seu peso no processo de tomada de decisdes.
A ponderacao dos votos no Conselho reflecte essa realidade, e ndo é certamente por

isso gue os cidaddos se sentem representados.

Pensar a reforma institucional em termos da distin¢cao entre paises pequenos e grandes,
baseia-se, tanto para uns como para outros, numa mesma légica inerente: a
renacionalizacdo do processo europeu, por oposi¢cao a supranacionalidade. Enquanto
Estados, os paises grandes guerem aumentar o seu poder, € 0s paises pequenos
querem manter o poder de que sdo detentores. 0 exemplo inglés é, a este respeito,
muito elucidativo. Pouco adepto da construgdo da Europa politica e do refor¢co das
estruturas supranacionais, o Reino Unido sempre se mostrou reticente a alteracdo do
funcionamento institucional da Comunidade. No entanto, quando o debate se comeca a
processar em termos de paises grandes e pequenos, a sua posicdo modifica-se e passa
a defender a urgéncia da reforma. Sendo um pais grande, a sua posi¢do no seio da

Comunidade ficaria fortemente reforcada.

A posi¢ao portuguesa, no fundo, ndo difere muito. Assumindo-se plenamente como pais

pequeno, embora recusando a designacgéo, e ndao estando particularmente interessado



no reforco da supranacionalidade, sé Ihe resta defender o status quo. Ao rejeitar
qualquer alteracao ao funcionamento institucional antes do alargamento aos paises da
EFTA, Portugal espera, na CIG de 1996, poder estabelecer com os novos Estados
membros uma alianca que impeca a diluicdo dos pequenos, tanto face aos grandes

como face a um eventual acréscimo de supranacionalidade.

Toda esta problemética tem reflexos evidentes nas relacdes luso-espanholas. Perante
as Obvias diferencas existentes, isto é, sendo Portugal um pais pequeno e a Espanha
um pais grande, a formacdo de uma clivagem nestes moldes altera um dos dados
essenciais para a superacdo da desconfianca entre os dois paises: a igualdade
enquanto parceiros na Europa. A perspectiva de Portugal e Espanha virem a ter poderes
diferentes na Unidao é um factor que reforca o renascimento da tese do «perigo
espanhol». Talvez mais do que para qualquer outro Estado membro, a reforma institu-
cional adquire em Portugal uma importancia extrema, na medida em que em jogo esta
ndo s6 o seu papel na Unido, mas também o futuro das relacdes com Espanha,
temendo-se sobretudo uma diferenciagdo dos poderes atribuidos aos dois paises no

contexto da Uni&o Europeia.
Perspectivas para 1996

As mais recentes propostas surgidas relativamente ao futuro da Unido Europeia,
provenientes da Franca e da Alemanha, sao ja um prenancio do tipo de questbes que
irdo, certamente, estar no centro do debate na CIG de 1996. Perante os desafios
colocados pelos alargamentos e pela necessidade de manutencdo da coeséo entre 0s
Estados membros e dos objectivos da integracdo, é fundamental, para além de todas
as questdes relativas a reforma institucional, debater igualmente a futura arquitectura

da Uniédo Europeia.

Tanto o documento do grupo parlamentar da CDU/CSU alema como a proposta de
Edouard Balladur apontam para a institucionalizacdo de uma Europa a diversas
velocidades, ou seja, a formagdo de grupos de paises que participam em diferentes
politicas e em diferentes estruturas no seio da Unido. 0 ponto central seria a capacidade
de os Estados cumprirem os critérios de convergéncia estabelecidos no Tratado de
Maastricht relativamente a passagem para a terceira fase da Unido Econdémica e

Monetaria.

Ao nuacleo dos Estados da moeda Unica corresponderia igualmente um maior nivel de

integracéo politica e mesmo de seguranga e defesa.



Portugal e Espanha ndo cumprem os critérios de convergéncia e esta ainda em duvida
se 0s cumprirdo em 1996, o que, actualmente, parece ser uma meta dificil de atingir. No
entanto, a Espanha é explicitamente mencionada no documento alemao como um dos
paises que devera ser envolvido no processo, logo que tal seja possivel.
Contrariamente, Portugal ndo é sequer referido no documento, situacdo que partilha
unicamente com a Grécia. A auséncia de referéncia a Portugal parece assim indicar
que, por parte dos parceiros europeus, existe uma percepcao diferenciada face a
capacidade e a vontade de participacdo no processo europeu dos dois paises. Como
vimos, a Espanha adoptou, desde a adesdo, uma atitude muito interveniente no
processo europeu, assumindo posicdes de alinhamento frequente com o eixo franco-
aleméo e declarando incessantemente o seu empenhamento na construcdo da Europa
politica. Portugal, por seu lado, adoptou uma atitude muito mais reservada, sendo
frequentemente associado as posi¢cdes do Reino Unido. Se é hoje claro que as posicoes
portuguesas se alteraram, sobretudo com as negociagdes do Tratado da Unido Europeia
e com a presidéncia portuguesa em 1992, essa alteragdo ndo se traduziu ainda na
assunc¢do de uma atitude mais interveniente no conjunto do processo europeu. Apés a
presidéncia do Conselho e findas as negocia¢des do Pacote Delors I, Portugal parece
ter regressado a uma posicdo menos interveniente no processo, ndo contribuindo para
os grandes debates que ja se travam no seio da Unido. A estrita posicdo de manutencao
do statu quo, patente sobretudo quanto a reforma institucional, ndo contribui para um
acréscimo do poder negocial do pais e, muito pelo contrario, remete-o para uma
situacdo de expectativa, ficando totalmente dependente das posi¢Bes entretanto
avancadas por outros Estados. De facto, ndo basta afirmar a vontade politica de
participacdo no aprofundamento do processo europeu, € necessario igualmente

demonstréa-la de forma inequivoca.

A reaccédo ao documento da CDU/CSU é elucidativa da atitude defensiva assumida por
Portugal. Tanto o primeiro ministro como o ministro dos Negdcios Estrangeiros
declararam que Portugal ndo aceitaria uma Europa a diversas velocidades e
sustentaram que a Unica forma de aprofundar a Unido Europeia é manter a coesdo dos
Doze, sendo estes o0 «nucleo duro» da Europa . No entanto, embora fosse esta de facto
a evolucao desejavel, ela é, neste momento, a menos provavel. Por um lado, o préprio
Tratado da Unido Europeia estabelece, no que a Unido Econdmica e Monetéria diz
respeito, a possibilidade de velocidades diversas . Desde 1992, uma das preocupagdes
centrais do governo, presente na maioria dos discursos das autoridades portuguesas, €
a necessidade de Portugal estar no «pelotdo da frente» da integragcédo europeia, uma

demonstracdo clara de que h& consciéncia de que alguns Estados membros vao



avancar primeiro do que outros, homeadamente no que a terceira fase da unido
econdmica e monetaria, a moeda Unica, diz respeito. Por outro lado, o actual
funcionamento de algu-mas areas da Unido, nomeadamente em matéria de politica
externa e de seguranca comum, e tendo em considerac¢do a futura adesao de trés novos
Estados membros com estatuto de neutralidade, indica a necessidade de, pelo menos,

os Estados que ndo desejarem intervir n&o impegam 0S outros.

Tanto a proposta de Edouard Balladur como o documento aleméo apontam claramente
para a necessidade de reforcar a ac¢éo externa da Unido, referindo-se explicitamente o
primeiro a necessidade de refor¢ar a cooperacao militar, o que ultrapassa claramente o
estabelecido no Tratado de Maastricht. Esta é, sem duvida, uma das areas mais
sensiveis para uma eventual participacdo portuguesa num nucleo duro, uma vez que
Portugal continua a considerar que a PESC deve manter-se como politica de coopera-
cdo, portanto de ambito exclusivamente intergovemamental. Por outro lado, o préprio
caracter necessariamente mais «federal» - no sentido de uma maior integracdo - de uma
estrutura deste tipo é uma condicionante para Portugal, que continua a defender «a
construcao gradual de uma identidade comum, preservando o equilibrio entre a entidade

europeia e 0s conceitos ainda actuais de Estado-nacdo e de soberania nacional».

No entanto, a manutencdo desta atitude cautelosa ndo tem impedido Portugal de
participar plenamente no processo europeu e, paulatinamente, as posi¢cdes portugue-
sas tém vindo a aproximar-se das que sao defendidas por paises tradicionalmente mais

empenhados na prossecucao de uma unido politica.

A Espanha, por seu lado, ndo p6e obstaculos a uma maior integragédo entre os Estados
membros, sendo inclusivamente favoravel a criacdo de uma estrutura institucional de
tipo federal, com o refor¢o da dimensao politica da Unido. A Espanha tem demonstrado
de forma bastante clara a sua vontade politica de participa¢do no projecto europeu e o
Gnico obstaculo, segundo os pressupostos do documento da MU/CSU, é o nédo
cumprimento dos critérios de convergéncia. Assim, parece a partida reunir muito
melhores condi¢Bes para a inclusdo num grupo de paises caracterizado pela objectivos

da existéncia de um maior grau de integracao.

Portugal e Espanha podem voltar a encontrar, face a este debate, significativos pontos
de convergéncia. A defesa da construcdo de uma Europa democratica, que nado se
restrinja Unica e exclusivamente aos equilibrios uma Europa macroeconémicos, pode
ser uma plataforma de entendimento entre os dois paises, 0 que sera certamente

relevante para a preparacao da conferéncia intergovernamental de 1996.



Os dois paises tém demonstrado uma vontade politica que, para além é igualmente, das
diferencas ja referidas, lhes possibilita uma coordenacéo de esfor¢os tendo em vista a
CIG de 1996. Ambos participam em todas as politicas da Unido, bem como em todas
as instituicdes de seguranca europeia. Se, até aqui, as reticéncias postas por Portugal
ao desenvolvimento da identidade europeia de defesa e ao refor¢o do papel da UEO
poderiam ser um obstaculo significativas ao empenhamento portugués na construcao
da Europa politica, a evolucdo das posi¢cdes e a maior importancia atribuida a esta
instituicdo sdo actualmente um dado adquirido. A nomeacao de um observador junto do
comando do Eurocorpo, a candidatura portuguesa ao cargo de secretario-geral da UEO
e a disponibilizacdo das forcas adstritas a NATO para ac¢des no quadro da UEO, séo
indicacOes claras da evolugéo das posi¢des portuguesas e da vontade de participar mais

activamente na seguranca e defesa europeia.

Portugal e Espanha devem opor-se a construcao de uma Europa que se baseie Unica e
exclusivamente nos critérios da moeda Unica. Sem ddvida que a terceira fase da UEM
€ extremamente importante, e os dois paises devem prosseguir esforcos no sentido de
nela poderem estar presentes tdo cedo quanto possivel. No entanto, seria
extraordinariamente prejudicial para Portugal e Espanha, tendo em consideragéo as
diferengcas que ainda os separam dos restantes paises europeus, verem-se
constrangidos a ficar de fora do novo processo europeu. Convém ter presente que a
geometria variavel é, de facto, a hipétese mais provavel para o desenvolvimento da
Unido. Como tal, ndo deveria ser rejeitada a partida, nem por Portugal nem por Espanha,
guanto mais nao seja porque, se assim nao for, restara entdo como hipétese mais
provavel a formacao Unica e exclusivamente de uma vasta area de comércio livre, com
0s inconvenientes que tal regressao acarretaria para os dois paises. A inclusdo da
férmula de geometria variavel no processo europeu significa que o que verdadeiramente
deve estar presente € a vontade e a capacidade politica dos Estados na prossecucédo
dos objectivos da Unido. Tanto Portugal como Espanha tém demonstrado vontade e
capacidade, razéo pela qual tém argumentos para lutar pela inclusdo num futuro nucleo
duro. Finalmente, Portugal e Espanha partilham a vontade de ndo construir uma Europa
fechada ao Sul, razao pela qual a sua participacéo activa ao nivel da politica externa e
de seguranca comum é muito importante. Para além da constante necessidade de
salientar a importancia que a Unido deve dar ao Mediterraneo, em paralelo com o apoio
a Europa central e de leste, € igualmente essencial garantir o empenhamento da Unido
na relagdo com Africa e com a América Latina. De facto, a convergéncia luso-espanhola
nasce igualmente da partilha de uma certa visdo da Europa e do seu lugar no mundo. A

dimensao de relacdes externas dos dois paises € um importante factor estruturante das



proprias sociedades, sendo uma das mais significativas contribuicdes da Peninsula para
0 proprio desenvolvimento do projecto europeu. Uma Unido Europeia fechada sobre si
mesma, concentrada exclusivamente no espago europeu ndo sera certamente o espago

de democracia e de solidariedade que Portugal e Espanha preconizam.



