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A Unido Europeia é hoje constituida por quinze Estados membros que decidiram integrar as
suas economias e 0s seus interesses politicos e econdmicos para preservar a paz € promover
0 progresso econOmico e social. Nos Ultimos quarenta anos, a evolugcdo da realidade
comunitaria foi rapida e substancial: de uma unido aduaneira com seis Estados membros a
Unido Europeia dos Quinze. A progressiva ampliacdo do leque de competéncias e politicas
comunitarias aumentou o poder e a influéncia das quatro instituicdes originais e,

consequentemente, obrigou também a uma continua evolugdo do quadro juridico-institucional.

O processo de integracdo europeia comecou por uma unido aduaneira entre seis Estados
membros® que adoptou um modelo de integracdo de tipo comunitario, em que as decisdes —
limitadas exclusivamente a matérias pré-definidas — eram tomadas ao nivel central, por 6rgaos
comuns?. Logo nos primeiros anos da experiéncia europeia, com o progressivo alargamento de
competéncias e de politicas e o0 aparecimento de divergéncias quando estavam em causa
interesses especificamente nacionais, juntou-se ao quadro juridico-institucional de tipo
comunitario um esquema de tipo intergovernamental, em que cada um dos paises mantém o
seu poder de decisédo (Acordo do Luxemburgo de 19663). A criacdo do Conselho de Ministros

tornou-se necessdria para superar as reservas de alguns paises ao alargamento de

! A ideia de um mercado comum para fazer avancar a integragdo europeia no plano econémico foi formulada pela
primeira vez em 1953, pelo ministro dos negdécios estrangeiros holandés, Beyen, aos seus congéneres dos paises
membros da CECA e retomada depois na Conferéncia de Messina de 1955, que assinala o inicio do relangamento da
ideia de uma Europa comunitaria. Alemanha, Bélgica, Franca, Italia, Luxemburgo e Paises Baixos assinam em Roma, a
25 de Margo de 1957, os tratados que instituem a Comunidade Econdémica Europeia e a Comunidade Europeia da
Energia Atémica (Euratom) que entram em vigor em 1 de Janeiro de 1958. Para alcancar os objectivos de
desenvolvimento por meio da integracdo foi criada uma unido aduaneira para os produtos industriais ao longo de um
periodo transitério de 12 anos (até 1970), eliminando progressivamente os direitos e contingentes aduaneiros entre os
Estados membros e estabelecendo uma pauta externa comum em relacdo a paises terceiros. Para a formacéo do
mercado agricola comum n&o se podia activar 0 mesmo mecanismo, em virtude da proteccéo e assisténcia a produgéo
agricola dos Estados membros, pelo que em 1962 é criada uma politica agricola com base em pregos comuns. Mas o
objectivo econémico era mais ambicioso: a criagdo de uma unido econémica por meio de politicas comuns nos
sectores industrial, agricola, social, regional com o auxilio de instituicdes financeiras criadas para o efeito (o Banco
Europeu de Investimentos, o Fundo Social Europeu).

2 As instituicGes as quais é confiada a responsabilidade da politica de constru¢éo europeia representam a arquitectura
de um Estado, mas o seu nome ndo deve induzir em erro. O Parlamento Europeu ainda ndo tem competéncias
exclusivas no plano legislativo, tendo sobre muitas matérias apenas poderes consultivos; a Comissdo ndo é um
verdadeiro governo, ndo exercendo um poder directo sobre as sociedades dos Estados membros, excepto nos casos
em que esta prevista uma politica comum, e ndo dispondo de policia ou de exército para impor a sua vontade; o
Tribunal de Justica conseguiu afirmar a supremacia do direito comunitario sobre o direito nacional dos Estados
membros, mas ndo dispSe de meios para fazer cumprir pela forca as suas sentengas. A substancia do poder da
Comunidade reside no quarto 6rgéo, o Conselho de Ministros, sede onde convergem os interesses nacionais e onde
existe uma colaboracéo efectiva e unitaria.

% O Acordo do Luxemburgo de 1966 exclui a aplicacéo da regra de decisdo por maioria sempre que sejam invocados
interesses vitais de um Estado membro.



competéncias da Comunidade, mas originou uma série de problemas relacionados com a
instabilidade de uma estrutura em que a tomada de deciséo é directamente influenciada pelos
interesses nacionais dos paises membros. O processo decisorio perdeu por isso eficiéncia:
ainda que as propostas de accao sejam apresentadas por um 6rgdo central, a Comissao, as

decisdes sdo tomadas ao nivel dos Estados membros, tendo cada um deles poder de veto.

O Acto Unico de 1986 reduziu o risco de paralisia ao introduzir o voto por maioria para as
politicas comuns, anulando o poder de veto dos Estados membros. Com o acordo de
Maastricht de 7 de Fevereiro de 1992, o quadro institucional e os objectivos comunitarios
sofrem uma profunda transformacdo. A Comunidade Europeia passa a Unido Europeia, a
realizar-se através de uma unido politica e econdmico-monetaria. Desenvolve-se 0 processo
de integracado (aprofundamento). A Unido baseia-se agora em trés «pilares», caracterizando-se
cada um deles por um quadro juridico diferente. O primeiro pilar € o comunitario e representa a
continuidade dos Tratados de Paris de 1951, de Roma de 1957 e do Acto Unico de 1986.
Baseia-se num sistema misto de decisdes intergovernamentais e de decisdes comuns tomadas
no seio dos 6rgédos institucionais previstos pelos Tratados. O segundo pilar diz respeito a
politica externa e de seguranga comum e compreende as questdes relativas a seguranca da
Unido. As decisdes sdo de tipo intergovernamental e podem ser implementadas através de
accdes comuns, nos dominios em que ha uma concordancia de interesses entre os Estados
membros. O terceiro pilar é o da justica e assuntos internos. Também se rege pela cooperacdo
intergovernamental e as instituicbes comunitarias ndo tém nesta area um verdadeiro e préprio

poder de decisao.

O quadro geral que resulta do Tratado de Maastricht é pois de tipo misto: por um lado, uma
estrutura comunitaria que tem sido progressivamente reforcada, aumentando os poderes e as
relacBes entre as varias instituicdes; por outro lado, um esquema de tipo intergovernamental,
em que as decisGes sdo tomadas ao nivel dos Estados nacionais, de modo a permitir o
desenvolvimento de politicas comuns em areas consideradas particularmente sensiveis, como
a seguranca e a justica. Trata-se de uma situacdo transitoria, instavel e de compromisso,
consequéncia de um trade-off entre o desejo de garantir a estabilidade econémica, politica e
social de uma comunidade de Estados e a exigéncia de garantir o direito soberano dos

Estados membros.

No segundo e terceiro pilar de Maastricht este compromisso €&, por enquanto, inevitavel, em
virtude da sensibilidade das areas respectivas. No que diz respeito ao pilar comunitario, no
entanto, ndo é satisfatério e nem sequer o proprio trade-off entre estabilidade e soberania
nacional tem razdo de ser. A realizagdo de uma unido econdémico-monetaria, geralmente
considerada o principal objectivo do Tratado de Maastricht, é na realidade apenas um
instrumento ou um objectivo intermédio para alcancar a estabilidade econdmica, politica e
social necesséria para fazer da Europa uma poténcia internacional. A estabilidade, enquanto
objectivo prioritario a longo prazo, requer a rendncia a soberania nacional, elemento essencial

para a passagem da integracdo econémica, como o0 mercado Unico, para a unido politica de



Estados. Mas os Estados enfrentam outros problemas (ndo menos prioritarios, sobretudo numa
perspectiva de curto prazo): o emprego, o crescimento e a competitividade. Tudo isto
enfraquece o ideal de integracéo, ou pelo menos as perspectivas de uma ampla integracao tal
como estipulado pelo Tratado de Maastricht e, consequentemente, pe em causa quer o
modelo funcionalista até agora adoptado, quer a eficacia das suas instituices. A conferéncia
intergovernamental de 1996 deve dar uma resposta a estas questdes e proceder a uma revisdo

do Tratado, mas o seu eventual resultado é ainda muito incerto.

Estado actual das instituicGes comunitarias e do processo decisério

No Tratado de Roma, o processo legislativo baseava-se num quadro juridico misto, com uma
componente de tipo intergovernamental e outra de tipo comunitario. As decis6es eram tomadas
pelo Conselho, ou seja, por um G4rgdo institucional intergovernamental, que coordenava as
politicas econdémicas gerais dos Estados membros e conferia a Comissdo a competéncia de
execucao das normas; a Comissao, por seu lado, formulava recomendacfes ou pareceres e
dispunha de poder de decisdo proprio nos sectores comunitarios (as chamadas politicas
comuns). Em meados dos anos sessenta, com o progressivo desmantelamento de tarifas no
seio da unido aduaneira, o sistema institucional entra em crise. As dificuldades resultam do
desenvolvimento de duas politicas comuns previstas no Tratado (a politica comercial e a
agricola) e da proposta de atribuicdo de recursos préprios ao orcamento comunitario em
substituicdo dos contributos dos Estados membros. Para evitar a paralisacéo total do processo
de integracdo, estabelecem-se negociacfes informais com a Franca, que levam a assinatura
do Acordo do Luxemburgo de 1966, que exclui a aplicacdo da regra de decisdo por maioria,
apesar de explicitamente prevista no Tratado de Roma®, sempre que estejam em jogo
interesses vitais de um Estado membro. Esta decisdo foi evidentemente politica e opde-se a
tese «funcionalista» do processo de integracao que faz derivar a unido politica da continuidade
das decisdes tomadas no plano econémico’. Impde-se assim um contexto institucional de tipo
intergovernamental, flexivel, com decisbes tomadas pelos representantes dos governos
nacionais fora de esquemas pré-estabelecidos de comportamento. Nesta primeira fase, o

Parlamento Europeu mantém um papel de érgédo exclusivamente consultivo.

A coexisténcia de diferentes esquemas institucionais conduziu a integracao europeia nos trés
alargamentos sucessivos® e na fase de aprofundamento das politicas de criagcdo do mercado

interno, no decurso dos anos oitenta. Assim se conseguiu uma primeira modificacdo do

* Artigo 148 do Tratado de Roma.

® O governo francés contestava a proposta do presidente da Comisso, Hallstein, e a 30 de Junho de 1965 suspende a
participagéo dos seus representantes nas reuniées comuns. Na conferéncia de imprensa de 9 de Setembro de 1965, o
general De Gaulle esclarece a posicédo francesa, nitidamente contraria ao reforco da Comissdo e do Parlamento
Europeu e ao voto por maioria no seio do Conselho de Ministros.

® Em 1974 com a entrada do Reino Unido, da Irlanda e da Dinamarca, em 1979 com a entrada da Grécia e em 1986
com a entrada da Espanha e de Portugal, que aumentaram o nimero de membros do Conselho, dos comissérios e dos
parlamentares.



Tratado, no Acto Unico de 1986, que procurou unificar o quadro de referéncia formalizando o
esquema intergovernamental no seio do comunitario. E além disso aprovada a pratica de
negociacbes ndo formalizadas no seio do Conselho Europeu, abrangendo acordos de
cooperacdo em matéria de politica externa, seguranca comum e defesa (esquema

intergovernamental flexivel).

Com o Acto Unico e o subsequente Tratado de Maastricht, as principais instituicbes
comunitarias — Conselho, Comisséo e Parlamento Europeu — viram os seus poderes e fungfes
aumentar consideravelmente; o Parlamento Europeu, em particular, ficou com um poder
efectivo em matéria legislativa, por intermédio de diversos procedimentos (co-decisdo, parecer
conforme e cooperacdo) que se acrescentam as funcdes de controlo do orgcamento e de
consulta e proposta em matéria legislativa; para além disso, conseguiu também um certo poder
de controlo sobre a Comisséo (elege o seu Presidente) e sobre a actividade do Conselho em

matéria orcamental’.

Em consequéncia, as relacdes entre as instituicbes foram aumentando progressivamente,
tendo em conta que o conjunto de normas comunitarias previsto pelos Tratados ainda é
elaborado de acordo com um procedimento triangular que envolve, embora de diferentes
formas, os trés érgdos. O aumento das relag6es entre as instituicGes garantiu, antes de mais,
maior controlo sobre as actividades comunitarias por parte do Parlamento Europeu (o
procedimento de cooperacéo instituido com o Acto Unico, que previa a dupla leitura do texto) e

legitimou as intervencdes legislativas comunitarias®.

O processo legislativo e decisorio foi, porém, inserido numa complexa rede burocratica, em
comparacdo com 0s sistemas nacionais, o que acabou por tornar excessivamente onerosa a
maquina comunitaria. Sdo por isso objecto de critica os actuais vinte e dois processos

legislativos, que resultam em cinco procedimentos de tomada de decis&o nas trés instituices®.

Vejamos a este propoésito as actuais competéncias dos 6rgdos comunitarios e as principais
disposi¢des que regulam o seu funcionamento. Nesta apresentacdo sumaria serdo retomadas
as medidas adoptadas no decurso da actualizagdo dos Tratados e 0s temas que séo objecto

de discusséo na conferéncia intergovernamental, iniciada em Turim, a 29 de Mar¢o de 1996.

O Conselho de Ministros é formado pelos representantes de cada um dos quinze Estados
membros da Unido. A sua composicao é variavel de acordo com os assuntos da ordem do dia;

cada ministro discute as areas de sua responsabilidade. Os ministros dos negoécios

" A competéncia do Parlamento em matéria orgamental é consequéncia da substituicdo dos contributos financeiros dos
Estados membros por recursos préprios da Comunidade (direitos aduaneiros, cotizag6es agricolas, uma percentagem
do *iva nos anos setenta, aos quais se juntou em 1985 uma percentagem do *pib). O Tratado do Luxemburgo de 22 de
Abril de 1970 aumenta os poderes do Parlamento em matéria orcamental, poderes que foram ulteriormente reforcados
em 1975.

8 O Parlamento Europeu é o Unico 6rgdo comunitario eleito directamente e por sufragio universal. Um aumento dos
seus poderes implica uma maior legitimacao da actividade comunitaria, na medida em que os deputados europeus
respondem directamente perante o seu eleitorado.

° Os efeitos destes procedimentos estéo claramente expressos no Relatério da Comissdo sobre o funcionamento do
Tratado da Unido Europeia (Bruxelas, 10 de Maio de 1995) em especial o anexo 8. A Comisséo propde a simplificagdo
dos procedimentos e uma maior transparéncia.



estrangeiros reinem-se uma vez por més no Conselho de Assuntos Gerais, que tem como
competéncia a politica externa e a coordenacgédo dos trabalhos dos outros ministros. Cabe-lhes
ainda a preparacao da cimeira, também conhecida como Conselho Europeu. A presidéncia do
Conselho cabe, por rotacdo, a cada um dos Estados membros e tem uma duracdo de seis
meses (Quadro 1). O ministro dos negoécios estrangeiros do pais que detém a presidéncia

assume o titulo de Presidente do Conselho de Ministros.

Com o Tratado de Maastricht, o Conselho foi transformado num centro de controlo politico da
Unido que reflecte os interesses particulares dos Estados membros: é-lhe além disso
reservado um papel de relevo na definicdo e condugdo da politica externa e de seguranca

comum e também na coordenacao da justica e assuntos internos da Unido.

O Conselho desempenha um papel particular em questbes de representacdo externa: 0s
acordos com Estados ou organizacbes externas de natureza financeira e econémica séo
negociados pela Comisséo, mas concluidos pelo Conselho apos consulta prévia ao Parlamento
Europeu, enquanto os tratados em matéria de defesa e seguranca ainda sdo negociados pelos

governos nacionais, que operam conjunta ou separadamente.

Com o Acto Unico pretendeu-se ainda institucionalizar uma figura, n&o prevista no Tratado de
Roma, que foi progressivamente adquirindo uma maior importancia na integracdo europeia: o
Conselho Europeu. Este retne os chefes de Estado e de governo dos Estados membros e o
Presidente da Comissédo, assistidos pelos ministros dos negocios estrangeiros e por um
membro da Comissédo. Segundo o Tratado de Maastricht, o Conselho Europeu é a chave do
sistema, na medida em que da a Unido os impulsos necessdarios ao seu desenvolvimento e

define a sua orientacao politica geral. Também neste caso vigora a regra de rotacao semestral.

O sistema de votacdo do 6rgdo intergovernamental prevé duas modalidades diferentes em
funcdo da sensibilidade da matéria que é objecto de integracéo que, por sua vez, determinam
duas velocidades e intensidades de integracdo diferentes. O critério da unanimidade,
consequéncia do Acordo do Luxemburgo, reforca claramente a estrutura intergovernamental do
processo de tomada de decisdo no Conselho, onde os interesses nacionais, apoiados pelo
direito de veto, prevalecem sobre os interesses comunitarios. O risco deste processo decisorio,
gue tutela a influéncia politica dos pequenos Estados, € o de bloquear o aprofundamento da
propria Unido quando ndo existe acordo para avancar em direccdo a objectivos comuns. O
sistema de votacdo por maioria tende por sua vez a garantir a prevaléncia dos interesses
comunitarios, excluindo o direito de veto por parte dos Estados, garantindo de facto os
interesses dos Estados grandes. Por outro lado, é possivel que, com uma regra de decisdo por
maioria, 0s Estados membros, ndo se sentindo suficientemente protegidos, procurem reduzir

as areas de competéncia comum.

Durante os anos noventa, passou-se de um sistema de votacdo por unanimidade para um
sistema de votagdo por maioria, de acordo com o principio da maioria qualificada definido pelo
Acordo de loannina de Margo de 1994, ja com vista ao alargamento da Europa a Quinze. Em

virtude de os votos de cada um dos representantes do Conselho ter um peso diferente (Quadro



2), segundo a importancia e a dimensao do pais que representam, existem duas definices de
maioria qualificada para um total geral de 87 votos. Se a accdo em questdo for proposta pela
Comisséo, a maioria qualificada é garantida por 62 votos favoraveis; em todos os outros casos,
para além dos 62 votos, € necesséario o voto favoravel de 10 dos 15 paises. O Acordo de
loannina introduziu uma clausula de salvaguarda que estabelece que, caso haja um minimo de
23 votos contra, o Conselho devera procurar, num espaco de tempo razoavel, chegar a um
acordo que permita obter pelo menos 68 votos a favor. O aumento das areas que deverao ser

aprovadas por maioria qualificada no Conselho é um problema em debate no seio da Unido.

O Parlamento Europeu é composto por 626 membros, eleitos por sufragio universal em cada
um dos Estados da Unido, por um periodo de cinco anos, e repartidos da seguinte maneira: 99
deputados para a Alemanha, 87 para a Franga, a Itdlia e o Reino Unido, 64 para a Espanha, 31
para os Paises Baixos, 25 para a Bélgica, a Grécia e para Portugal, 22 para a Suécia, 21 para
a Austria, 16 para a Dinamarca e a Finlandia, 15 para a Irlanda e 6 para o Luxemburgo. Os
deputados europeus estdo organizados em grupos, de acordo com as respectivas familias

politicas (Quadro 3).

7 7

Se o Parlamento Europeu é o 6rgdo supranacional por exceléncia, ndo o é ao nivel de
poderes. Inicialmente, os Tratados institutivos davam ao Parlamento apenas poderes de
controlo (sobre a Comissdo e o Conselho, por meio de interpelacdes) e um direito de
participacéo limitado no processo legislativo, sob a forma de um simples procedimento de
consulta. Desde 1975 que o Parlamento tem um papel relevante na aprovacdo do orgamento
comunitario (pode propor emendas para as despesas nao obrigatérias, aprova definitivamente
0 orcamento e controla a sua execugcdo) e de accgbes comunitarias com importantes
implicacBes financeiras, por meio de um procedimento de concertagdo com o Conselho.
Posteriormente, com o Acto Unico de 1986 e o Tratado de Maastricht, os seus poderes
aumentaram consideravelmente. O Acto Unico confere ao Parlamento novos poderes em
matéria legislativa, por via do procedimento de cooperacdo'® quando o Conselho vota por
maioria qualificada (pode propor emendas), e em matéria de politica externa e de seguranca
comum, por meio de um parecer conforme™ para os acordos de adesdo e de associacdo a
Comunidade. E, no entanto, o Tratado de Maastrich que aumenta decisivamente os poderes de
participacdo do Parlamento no processo legislativo em todas as acc¢Oes relativas a politicas

comuns, instituindo o procedimento de co-decisdo®’. E o caso, nomeadamente, das politicas

® Embora a deciséo final seja do Conselho, o procedimento de cooperacdo permite ao Parlamento Europeu participar
no processo legislativo por meio de uma dupla leitura do texto, podendo propor ao Conselho emendas a sua posigao
comum. E aplicado na area da politica social, da formag&o profissional, no desenvolvimento de programas comunitarios
para o ambiente e a investigacdo, bem como nas decisdes relativas a coesdo econémica e social. Com o Tratado de
Maastricht, o campo de aplicacéo deste procedimento foi alargado a politica comum de transportes e a uma parte da
Unido econémica e monetaria.

™ O parecer conforme constitui um terceiro procedimento que permite ao Parlamento exprimir o seu acordo ou
desacordo sobre as acgbes que o Conselho lhe transmite. E aplicado nos acordos de adesdo e de associacio
(conforme os artigos 237 e 238 do Tratado) e também na legislacdo em matéria de cidadania, fundos estruturais e de
coesao e sobre o Banco Europeu.

12. O procedimento de co-decisdo, cujo campo de aplicagdo compreende todas as accdes relativas a realizagdo do
mercado interno, estabelece que devem ser submetidas ao Parlamento todas as propostas que encorajem politicas
comuns na area da educagéo, da cultura e da satde. Também |lhe devem ser apresentadas as orienta¢es gerais para



relativas ao mercado interno, a livre circulagéo de trabalhadores, ao direito de estabelecimento,
a liberdade de circulagéo de servicos, a liberdade de instrucdo, a cultura, a saude. Assim, os
processos legislativos que envolvem o Parlamento Europeu implicam, pelo menos, quatro
procedimentos diferentes, mas ndo prevém o poder de iniciativa em matéria legislativa.
Conforme previsto no Tratado, o Parlamento pode apenas, por maioria dos seus membros,
solicitar a Comissdo que apresente propostas sobre as questdes em relacdo as quais julga

necessaria a acgdo comunitaria.

No que diz respeito ao terceiro 6rgao, a Comissdo, tem um papel essencial de tutela dos
interesses comunitarios, a margem dos interesses nacionais dos Estados membros. A
Comissao é composta por vinte membros: dois para cada um dos cinco maiores paises da
Unido (Franca, Reino Unido, Alemanha, ltalia e Espanha) e um por cada um dos restantes
paises membros. O mandato da Comissédo é de cinco anos e coincide com o mandato do
Parlamento Europeu. Os membros da Comissdo, ao contrario dos do Conselho, agem

independentemente dos seus paises de origem e no exclusivo interesse da Comisséao.

A Comissédo é fundamentalmente o 6rgdo administrativo da Unido Europeia; tem poderes de
controlo, executivos e de iniciativa. E a guardia dos Tratados, o 6rgdo executivo da Unido e
tem o poder exclusivo de iniciativa em matéria de legislagdo comunitéria, sendo portanto o

elemento motor da prépria Unido.

No seguimento do Tratado de Maastrich, as competéncias e responsabilidades da Comisséo
foram reforcadas em muitos outros sectores: justica e assuntos internos, gestdo econémica,

supervisao multilateral, financas publicas e politica externa e de seguranga comum.

Problemas do aprofundamento e alargamento da Unido Europeia

As pressdes no sentido do aprofundamento e alargamento da Unido, particularmente sentidas
nos ultimos anos, tornaram ainda mais relevantes as questdes relacionadas com a ineficicia e
a ambiguidade da estrutura juridico-institucional e dos sistemas decisérios até agora em vigor
na Unido, levando a uma procura de maior flexibilidade e melhor organizacdo da estrutura

comunitaria.

Muito se falou da existéncia de um trade-off entre integracdo e alargamento da Uniéo,
chegando alguns a afirmar que um processo devia necessariamente excluir o outro. Hoje,
parece contudo evidente que os problemas relacionados com o alargamento fisico da Unido
nédo acentuaram as dificuldades do aprofundamento. E, porém, verdade que, somando estas

duas ordens de problemas a ineficacia ja existente nas organizacdes comunitérias, torna-se

as redes transeuropeias, o programa-quadro para a investigacdo, politicas sobre o direito de estabelecimento, a
liberdade de circulacdo dos trabalhadores e a defesa dos consumidores, além dos programas de acgdo para o
ambiente. Este procedimento caracteriza-se por uma dupla leitura do texto, com conciliagdo em caso de desacordo
entre o Conselho e o Parlamento. Esta também prevista a possibilidade de rejeigdo por parte do Parlamento, que
adquire assim um poder de veto sobre as propostas legislativas apresentadas pela Comissao ao Conselho.



ainda mais explicita a necessidade de proceder a uma revisao institucional que transforme a
Unido numa estrutura mais flexivel e dinamica, sem para isso comprometer a unidade e a
coesdo dos Estados membros. Quais sédo os sinais de ineficacia ao nivel institucional? Quais
as alternativas possiveis? Quais sdo as propostas de reforma institucional? Para poder
compreender a validade das diferentes propostas de reforma da realidade comunitaria, é

necessario distinguir os problemas do alargamento dos problemas do aprofundamento.

Alargamento da Uniéo

Falar de alargamento da Unido implica distinguir entre duas ordens de problemas: os
relacionados com as relagdes internas, entre paises membros, e os relativos as relagdes com o

exterior.

Relativamente as relagdes internas, um primeiro problema diz respeito & dimensédo das
instituicdes comunitarias e a representagéo de cada um dos paises. Este problema manifestou-
se sobretudo com o alargamento de 1995 que, ao aumentar o nimero de Estados membros de
doze para quinze, criou problemas na gestdo das trés instituicdes comunitarias. Aumentou o
namero de Comissérios, 0 ndmero de parlamentares e de membros do Conselho. O
mecanismo decisdrio baseado na regra do consenso ou da maioria qualificada tornou-se mais
complexo e perdeu eficacia face aos multiplos interesses nacionais. Em virtude das actuais
regras, a funcionalidade das instituicbes estd destinada a complicar-se, e a piorar, na
perspectiva de um eventual ulterior alargamento a Chipre e Malta, aos Paises Balticos e aos
paises da Europa Central™®, na medida em que os actuais procedimentos pouco se adaptam a
presenca de vinte ou vinte e cinco Estados membros no Conselho ou a sua representacdo na
Comisséo. A proposta que relne actualmente maior consenso considera uma redugdo do
namero de representantes de cada um dos paises membros nas instituicdes comunitarias, o
gue gera outro tipo de problemas, na medida em que os Estados (especialmente os mais

pequenos) entendem que tal alteracdo nédo salvaguarda os seus interesses.

Um segundo problema tem a ver com os efeitos da adesdo de Estados com condi¢des
economicas e sociais diferentes. E maior a diversidade e tendera a ser ainda maior no futuro,
na perspectiva de um alargamento a Leste, pelo que a coesdo interna e os delicados
equilibrios decisoérios e do orcamento em que a coesdo se baseia tornam-se necessariamente
mais influenciaveis; a deslocacgéo do eixo de referéncia para Leste e a consequente alteragcdo
das capacidades de influéncia tendem a acentuar os sentimentos de eurocepticismo nos

paises que perdem poder.

13. Malta e Chipre apresentaram o pedido de adesao em Julho de 1990 (a 16 e 4 de Julho, respectivamente); a Pol6nia
em 5 de Abril de 1994 e a Hungria a 31 de Margo do mesmo ano. Em 1995, a lista dos pedidos de ades&o alongar-se-
ia consideravelmente: em Junho, a Roménia e a Eslovaquia apresentam o pedido formal (a 22 e 27 de Junho,
respectivamente) e a 16 de Dezembro a Bulgaria. No final do ano é também a vez dos paises bélticos apresentarem o
seu pedido: a Letonia a 27 de Outubro, a Estonia a 28 de Novembro e a Lituania a 8 de Dezembro.



Ndo é conveniente, portanto, negligenciar a carga sobre os recursos da Unido que serdo
absorvidos por paises ou sectores que serdo beneficiarios liquidos, como por exemplo o sector
agricola, em prejuizo dos paises da Europa do sul (Franca, Grécia, Itdlia e Espanha), ou os
sectores manufactureiros sensiveis da Europa do Norte, ameacgados pela concorréncia dos
novos membros (por exemplo os produtos siderurgicos, téxteis e quimicos) que, além do mais,
serdo também apoiados pelos dispositivos financeiros previstos nos fundos estruturais

comunitarios.

Quanto as relacdes externas, € de notar que a procura de estabilidade econdmica, politica e
social, auspiciada com a admissdo de novos Estados europeus na Unido, pode trazer
problemas de seguranca a partir do momento em que, deslocando as fronteiras, ha areas
instaveis que passam a ficar mais perto da Unido. O alargamento a novos Estados e a
consequente deslocagédo do eixo comunitario podem por isso implicar ndo s6 uma reorientacédo
dos fluxos comerciais em prejuizo das areas internas marginais, ainda com problemas de
reconversao, como também uma mudanca nos interesses de politica externa. O alargamento a
Sul, por exemplo, tornou relevantes os problemas na area do Mediterraneo, enquanto o

recente alargamento a Norte estendeu as fronteiras da Unido até a antiga Unido Soviética.

O alargamento aos paises do Leste europeu representaria, sem dlvida, uma declaracédo
solene da Europa de assumir os problemas de seguranca, mas poderia causar ao mesmo
tempo ressentimentos por parte da Ruassia. Nenhum dos possiveis candidatos esta em
situacdo de poder representar uma ameaca para a RUssia, nem esta parece ter intencdes de
estender o seu controlo militar a Europa Central. Mas até quando se mantera esta atitude se a
Europa central aderir a Unido Europeia e a UEO se transformar no braco armado da Unido? A
reacgdo da Russia ao pedido de ades&@o da Polonia & NATO foi claramente negativa e podera
vir a ser ainda mais negativa se o problema da adesdo dos outros paises da «zona cinzenta» a

NATO néo for claramente distinguido da adesado a Unido.

Perante todos estes problemas, a Unido Europeia deve ter em consideracdo que o maior
desafio do alargamento é a manutencgéo da unidade, ndo obstante o aumento dos interesses
especificos e das disparidades socio-econémicas entre os Estados membros. O risco de
ruptura do processo de construgdo comunitéria € real e a reforma deve estar concluida antes
da abertura de negociacdes com os paises candidatos (biénio 1998-99), antes da passagem a
moeda Unica (1999) e antes do debate sobre o novo sistema de recursos proprios, os trés
grandes momentos da agenda da actual Comissdo. A tarefa de clarificar as regras da nova
configurag&o institucional da Unido alargada foi confiada a CIG, cujos trabalhos deverdo ser
concluidos no espa¢co de doze meses, isto € em meados de 1997 (durante o semestre da
Presidéncia holandesa — uma espécie de Maastricht Il — ou, 0 mais tardar, na Presidéncia do

Luxemburgo). As negocia¢fes para a adesao aguardam assim as conclusdes da Conferéncia.

A tarefa é complexa e a principal preocupagéo é salvaguardar o acquis comunitario. Complexa
porque aos problemas de natureza econdmica se juntam os de natureza politica, na medida

em que o alargamento a Leste esta intimamente ligado aos problemas de seguranca da



Europa e, consequentemente, implica também negociacdes para a expansao a Leste da NATO
— 0 que nado diz respeito apenas aos europeus. Complexa porgue as negociacdes se
desenvolvem em mesas separadas. Complexa também por questfes internas da Unido,
porque a Europa do pés-Maastricht j& ndo tem apenas uma dimensdo econ6mica, mas tem
também as caracteristicas de uma unido politica, pelo que as futuras adesdes estao
intimamente ligadas & participacéo dos Estados membros na NATO e na UEO . Porém, aqui
a assimetria ainda € mais profunda; nem todos os paises da Unido aderiram a UEO. Pode o
alargamento ocorrer antes da completa adesao destes Estados & UEO? Devera ser a UEO a
dar o primeiro passo? Que arquitectura institucional se devera prever para integrar a UEO na

Unido e que papel devera ser atribuido aos novos membros?

Por outro lado, um eventual adiamento da data de inicio das negociacbes para a adesao
poderia causar graves ressentimentos nos paises mediterranicos, que ja ha muito
apresentaram o seu pedido de adesédo, enquanto nos PECO nao seria de todo imprevisivel
uma sensivel deslocacdo do eleitorado e um regresso dos sentimentos nacionalistas,
susceptiveis de aumentaram ainda mais o nivel das exigéncias econémicas apos a abertura de
negociacdes. Tdo pouco contribuiria para resolver os problemas da politica europeia de

seguranca, ainda em fase embrionaria.

Aprofundamento

O aprofundamento das politicas comunitarias é fruto do clima de impasse que se viveu na
Europa dos Nove durante os anos oitenta. Em 1985, o Conselho Europeu de Fontainebleau e a
nova Comissdo, presidida por Jacques Delors, langam um projecto de construgdo europeia
baseado em realizacdes econdémicas concretas e visiveis, de mais facil compreenséo para a
opinido publica, concretizado no programa aprovado pelo Conselho Europeu de Mildo, em
Junho de 1986. O objectivo do mercado Unico e a revisdo do Tratado de Roma realizada pelo
Acto Unico aceleraram o processo de integracéo estabelecendo um maior nimero de politicas
comuns (Quadro 5). Em virtude da profunda disparidade socio-econémica e da diversidade de
interesses dos Estados membros, a politica de coeséo foi reforgcada, sendo hoje, em termos
financeiros, a segunda mais importante politica comunitéria (depois da agricola). Os fundos
foram por duas vezes duplicados, em 1988 e em 1992 (26 mil milhdes de Ecu contra 4 mil
milhdes em 1984). Continuar o processo de aprofundamento da Unido comporta ulteriores
problemas: significa na realidade alargar as competéncias comunitarias reduzindo a soberania
nacional em areas particularmente sensiveis. E pois de esperar que existam fortes

divergéncias de opinido.

14. Para um debate sobre modalidades de alargamento, ver: PRESTON C., "Obstacles to EU enlargement: the
classical community method and the prospects for a wider Europe" in Journal of Common Market Studies, vol. 33, n.3,
Setembro de 1995.
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O Tratado de Maastricht prevé essencialmente duas vias para o aprofundamento da Unido: a
unido monetaria e a unido politica. A relacéo entre os dois tipos de unido alterou-se nestes
Ultimos anos: ja ndo é de tipo funcional, tal como Jean Monnet a pensou no fim da Segunda
Guerra Mundial, ideia que viria a ser retomada no documento CDU-CSU™, mas de uma certa
independéncia. Nos anos noventa, com os progressos das politicas de aprofundamento e da
realizacdo do mercado Unico, com a livre circulagdo de capitais e a escassa liberdade de accao
em matéria de politica econdmica, o papel da politica monetaria no interior dos Estados da
Unido foi diminuindo e julgava-se possivel (se ndo mesmo necessario) passar a uma moeda
Unica. Além da queda do muro de Berlim, a unificacdo alema e a desintegracdo do império
soviético modificaram profundamente os dados politicos e psicolégicos da construgao europeia
e levaram ao desaparecimento do «inimigo comum» que agregava os interesses nacionais. A
Comunidade, filha da guerra fria, que tinha usado o instrumento da integracdo para construir
uma verdadeira personalidade politica e, consequentemente, poder promover a estabilidade
em todo o continente europeu, oferece a esfera politica uma maior independéncia e
importancia no quadro europeu. Ja ndo se assume a coincidéncia da integragdo economica
com a integracao politica, mas parte-se da maior importancia desta Ultima para convencer 0s
paises a cederem a sua soberania em favor da Unido na gestdo da liquidez monetéria, em
matérias relativas a PESC e aos assuntos internos. Esta mudanca de abordagem da
integracdo comunitaria suscita diversas questdes: trata-se de um regresso a supremacia da
politica sobre a economia? Séo as logicas nacionais que prevalecem sobre as comunitarias e

federalistas que marcaram o progresso de quarenta anos de integracdo?

Ha, contudo, uma outra razéo para esclarecer e definir melhor os objectivos da PESC, ainda
gue a ameaca externa do império soviético ja ndo se coloque como no tempo da guerra fria.
Face as dificuldades de ajustamento e harmonizagdo das politicas, o impulso inicial do
aprofundamento demonstra os sinais de alguma fragmentacdo, que pode levar a
desintegracdo. Além disso, o impacto do alargamento a Leste, que empenhou antes de mais a
Comissdo em Julho de 1989 na coordenagdo das ajudas aos paises de Leste com os
programas Phare e Tacis e, em 1992, com 0s acordos europeus de preparacdo das
negociacdes para a adesao, aqui entendidos como os primeiros indicadores de uma politica
externa activa da Unido, na realidade enfraqueceu a forga propulsiva interna para,

inversamente, desenvolver as dindmicas centrifugas.

As exigéncias de seguranca sdo hoje de natureza diferente: assiste-se a tentacao de por em
causa as fronteiras nacionais e ao ressurgimento de sentimentos nacionalistas. O discurso de
despedida do presidente Francois Mitterrand no Parlamento Europeu comparava o

nacionalismo a guerra.

15. CDU-CSU-Fraktion des Deutchen Bundestages, Réflexion sur la politique européenne, Bona, 1 de Setembro de
1994, conhecido como Documento Scheauble.
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E entdo possivel um desenvolvimento distinto das duas vias de aprofundamento da Uni&o
Europeia? O modelo é o da integracdo flexivel™. Presentemente, face aos obstaculos ao
aprofundamento determinados pela incapacidade de progresso dos paises ou pela sua
resisténcia e enquanto se estudam compromissos institucionais aceitaveis para todos, ja
existem de facto, ou prevéem-se, paises mais integrados do que outros e nucleos duros de
desenvolvimento das varias politicas. Contudo, esta situacdo s6 € aceitavel a curto prazo; a
longo prazo a questdo é encontrar uma configuragdo estavel para a Unido Europeia, entre uma
posicdo que considere as varias velocidades como objectivos diferentes a atingir e uma

posicdo que considere 0s objectivos como Unicos, mas a varias velocidades.

A integracédo diferenciada da Unido

Até que ponto a Europa se esta a desenvolver a varias velocidades e quais as politicas em que
ha de facto grupos de paises mais integrados do que outros? A situacdo actual, explanada no

quadro 4, é de alguma diferenciacdo, com diferentes graus de integracéo.

Relativamente a UEM, ndo obstante todos os paises terem ratificado o Tratado de Maastricht,
apenas o Luxemburgo respeita os critérios, segundo uma leitura rigida dos mesmos. Outros
paises s6 conseguirdo chegar a terceira fase da UEM se, durante os préximos anos,
adoptarem medidas drasticas de reducéo do défice publico, enquanto um terceiro grupo, entre
0s quais a ltalia, Portugal, a Grécia, a Espanha e a Suécia, esta presentemente longe de
conseguir respeitar os critérios. Além disso a Dinamarca e o Reino Unido, apesar de terem
ratificado o Tratado, sdo meros observadores externos, ndo participando na unido monetéria

por livre vontade; preferiram o opting out™’.

Assim, se a realizacdo da unido monetaria europeia avancar ao ritmo estabelecido, em 1999
nem todos o0s paises poderdo participar na Ultima fase: sera necessario recorrer a um
desenvolvimento com diferentes graus de integracdo. Este tipo de estrutura ndo € novo no
plano monetario, ja que o SME sempre garantiu longos periodos de transicdo aos paises que
assim o solicitavam. O problema, neste caso, pde-se na medida em que € permitido o opting
out, por um lado, ou porque alguns paises serdao excluidos por ndo terem respeitado os
critérios de convergéncia, por outro. Diferentes graus de integracdo implicam portanto o
reconhecimento ou a aceitacdo de diferentes objectivos macroeconémicos dos paises
comunitarios. Além disso, ndo se trata apenas de tempos diferentes de ajustamento, como no
SME; consolida-se também uma estrutura diferenciada de objectivos a longo prazo, na medida
em que dois paises ficaram voluntariamente de fora do processo de integracdo e outros

poderdo ficar excluidos se néo respeitarem os critérios de participacéo previstos no Tratado.

16. CEPR, Flexible integration. Towards a more effective and democratic Europe, Londres, 1995.

17. Por opting out entende-se a possibilidade concedida a um pais de se auto-excluir de uma politica comunitéaria.
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Pondo de parte a possibilidade de opting out, o problema de uma unido monetaria a varias
velocidades consiste no dilema entre a escolha de uma moeda Unica forte e credivel para os
mercados, mas partilhada por poucos paises, e uma unido monetaria menos rigida, mas que
permita a participacdo de todos os paises europeus. Esta Ultima opcdo implica porém um
atraso relativamente aos prazos inicialmente previstos para o inicio da UEM e a perda de
credibilidade do projecto europeu de integracdo. E possivel uma terceira via, a de uma
integragéo flexivel com uma «base comum» a todos e uma série de parcerias mais avancadas
apenas para alguns. Sendo este o problema, os interesses de cada um dos paises e as
expectativas quanto ao papel da moeda Unica tornam-se importantes e a opgao, em caso de
integragdo a diferentes velocidades, é condicionada também por factores politicos e sociais e
ndo apenas econdmicos. Em virtude da situacdo econdémica e politica de alguns Estados
membros, a integragdo a varias velocidades aparece como uma necessidade, se a unido
monetaria avancar em 1999 de acordo com as modalidades previstas. Os excluidos solicitam,
justamente, que se mantenha a unidade institucional e que sejam adoptadas formulas que lhes
permitam inserirem-se progressivamente na politica de que estiveram temporariamente
ausentes. E também possivel que se decida esperar pelos Estados retardatarios para criar
uma integracdo que ndo seja reservada apenas a alguns. Esta segunda alternativa parece
contudo bastante remota, tendo-se alias modificado com um compromisso na reunido informal
Ecofin de Verona, a 13 de Abril de 1996. Os paises convergentes, que se sentem ameacados
pela concorréncia dos paises out (que podem ainda agir sobre a moeda), propdem um «pacto
de estabilidade» que vincule todos os paises num sistema monetario europeu renovado (0
SME II).

Quanto a cooperacdo em assuntos de justica, elemento principal do terceiro pilar de
Maastricht, o Unico acordo que foi até agora conseguido implica de facto a existéncia de um
grupo de paises mais avancado no processo de integracdo: o acordo intergovernamental de
Schengen™. Nem todos os paises da Unido assinaram este acordo e, entre aqueles que o
fizeram, trés permanecem até ao momento como observadores externos. Por sua vez, a
tentativa de formar um corpo de policia comunitario (a Europol), discutida no Conselho
Europeu sem que estivesse prevista a possibilidade de diferentes velocidades, fracassou

novamente em Cannes, em Julho de 1995.

Também no segundo pilar de Maastrich, que institucionaliza a politica externa e de seguranca
comum da Europa, existem diversos graus de integracéo. E verdade que ap6s a dissolucdo do

Pacto de Varsévia (Julho de 1991) a UEO parece ter saido do seu torpor; os paises membros

18. Acordo concluido a 14 de Junho de 1985 pela Franca, Alemanha, Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos, ratificado
posteriormente pela Espanha, Portugal e Italia em 1991, em 1992 pela Grécia e, recentemente, pela Austria. Os
acordos prevém a livre circulag@o de pessoas (cidaddos comunitarios ou extra-comunitarios com entrada e residéncia
legais) no territério de todos os Estados signatarios do Acordo de Schengen e a limitagdo ao acesso de cidadaos
provenientes de paises ndo signatarios. O Acordo entrou em vigor em 26 de Margo de 1995 com apenas sete paises,
visto que a Italia, a Grécia e a Austria ainda ndo adoptaram o sistema de informacdes Schengen. Ainda ndo esta
decidido se outros paises membros da Unido vao aderir ao Acordo. A Irlanda esta a avaliar as possibilidades e
modalidades da sua participagdo. O Reino Unido excluiu para j& a sua ades&o. A Suécia, a Finlandia e a Dinamarca
ndo podem por enquanto aderir por causa de um acordo anterior que os liga a Noruega e a Islandia e que, em caso de
adesdo, envolveria também estes dois paises ndo membros da Unido em Schengen. Ver: MONTANI G., "Schengen an
invisible revolution" in The federalist debate, Quarterly papers for federalists in Europe and in the World, VIII, n.1, 1995.
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aumentaram de sete (em 1987) para dez, tendo admitido, segundo modalidades e
responsabilidades diversas, os outros paises da Unido Europeia e da NATO (membros plenos,
observadores ou membros associados). E igualmente verdade que as iniciativas externas se
multiplicaram. A UEO ofereceu uma forma de associagdo semelhante aos paises da Europa
Central e Oriental, e esta a dotar-se dos instrumentos operativos necessarios para se tornar no
braco armado da Unido Europeia e no pilar europeu da NATO. No ambito da PESC foram
também decididas ac¢des comuns, nomeadamente para o Médio Oriente, a ex-Jugoslavia e a
Africa do Sul.

Porém, e em virtude da amplitude da nova realidade europeia, nenhuma organizacao existente
parece capaz de responder sozinha aos desafios complexos e multiformes da Europa poés-
comunista. A ameaga militar jA ndo é a Uniéo Soviética e a heranca do seu arsenal militar esta
fragmentada e portanto mais fraca (e também menos provavel); presentemente, as percepcdes
de novos riscos sdo essencialmente de natureza nao militar (por exemplo, ecolégicos, sociais,
humanitarios) ou interiores aos Estados (tensédo étnica, guerra civil, criminalidade, droga). Dai a
ideia de uma «arquitectura» de seguranca, no seio da qual as vdrias instituicGes existentes
ocupariam cada uma a sua posicao, em sintonia com a sua vocacao e os seus meios. O futuro
da UEO, cujo Tratado expira em 1998, mas que podera ser prolongado, dependera entdo da
efectiva delimitacdo das suas relagBes operacionais com a NATO e da evolucdo interna da
prépria Unido Europeia®. A reforma da NATO *° dependera do tipo de relagdes futuras entre
as duas margens do Atlantico, enquanto a PESC continuara a procurar uma identidade propria,

até que a NATO e a UEO encontrem também a sua nova identidade.

A solucéo para o problema deve agora ser procurada a luz do facto de que as necessidades de
seguranca da Unido Europeia a quinze ja ndo sdo uniformes, como o eram no periodo da
guerra fria. Os objectivos da PESC s&o a paz, a seguranca internacional, o desenvolvimento e
a consolidacdo da democracia e do Estado de direito, pelo que a preocupacao dos europeus é
adequar as instituicdes existentes (NATO, UEO, UE) as novas condicbes da seguranca
internacional e ndo chegar a um sistema de seguranca pan-europeu puramente militar:
substituir um sistema efectivo de defesa colectiva (NATO)?' por um sistema virtual de
seguranca colectiva seria, no minimo, arriscado. As accfes comuns até agora postas em
pratica seguem o mesmo tipo de directrizes. O Conselho da UEO que decorreu em Junho de
1990 em Petersberg, por exemplo, previa a participagdo dos membros da UEO e da NATO em
operac¢des humanitarias, de manutencdo da paz e gestdo de crises. Além disso, em Janeiro de

1994, o desenvolvimento da parceria para a paz veio reforcar o papel do Conselho de

19. Ver GIANNATASIO P., "Difesa Europea: passato e futuro”, in Relazioni Internazionali, Junho de 1995.

20. A NATO acrescentou a sua fungéo estatutaria (a defesa colectiva) a de fornecer, caso a caso, apoio logistico e
militar para operagdes de manutencdo da paz out of area, isto é fora da sua zona de acgéo institucional, promovidas
pela OSCE ou pela ONU. Estabeleceu instrumentos funcionais com os paises do ex-Pacto de Varsévia (o Conselho de
Cooperacéo do Atlantico Norte, fundado em 1991) e um programa de cooperacgao de aplicacdes mdltiplas, a Parceria
para a Paz (1994), ambos abertos a participacéo dos paises neutros.

21. Em Janeiro de 1994, foi criada a parceria para a paz, juntando-se assim ao Conselho de Cooperacéo do Atlantico
Norte no objectivo de uma progressiva integragdo dos paises neutros e dos antigos membros do Pacto de Varsévia,
incluindo a Russia, no seio da grande rede de seguranc¢a do ocidente.
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Cooperacdo do Atlantico Norte na progressiva integragdo dos paises neutros e dos ex-
membros do Pacto de Varsovia, incluindo a RUssia, no seio das grandes redes de seguranca

do ocidente.

Os paises do antigo bloco de Leste (como a maior parte dos Estados neutros) chegaram a uma
constatacao analoga, se bem que por motivos diferentes. Em virtude das suas parcas garantias
de seguranca, véem na NATO e/ou na UEO, e ndo na OSCE, a estrutura mais adequada.
Diferente é a perspectiva, e a estratégia, da Russia que, ndo querendo ficar marginalizada na
Europa e para compensar a perda da fortaleza soviética, vé a sua participacdo num sistema de
seguranca colectivo como a OSCE * uma possibilidade de manter aberta a porta do dialogo

politico sobre temas importantes.

A exigéncia de dotar a Unido de uma forca armada que garanta estabilidade e proteccdo
tornou-se cada vez mais urgente, no seguimento da escalada do conflito na regido dos Balcés
e do vazio militar que se criou nos PECO durante o periodo de transigdo. Tornou-se
rapidamente evidente, no entanto, que a UEO?, o pilar europeu da NATO, ndo estava
suficientemente desenvolvida para poder ter um papel autonomo: nem todos os paises da
Unido sdo membros; nem a UEO ou a Unido dispéem de uma capacidade de analise comum
dos problemas relacionados com a posi¢do internacional da Europa, nem de um organismo
capaz de tomar, rapidamente, decisbes operativas, faltando-lhe igualmente uma capacidade
operativa propria. Dai a necessidade de desenvolver os corpos europeus e as outras forgas
plurinacionais, incentivar o estabelecimento de uma indUstria moderna de armamentos,
desenvolver os sistemas de observacdo por satélite, criar uma unidade de analise estratégica.
Estes sdo os temas em discussdo para o desenvolvimento de uma politica de defesa comum.
Mas o alargamento da UEO vai contra a tradicdo de neutralidade seguida nos ultimos quarenta
anos por alguns paises hoje membros da Uni&o (Austria, Finlandia). A Alianca Atlantica é outro
factor de divisdo. Portugal, que considera prioritario o vinculo transatlantico, ndo pretende dar
nenhum passo no sentido de uma defesa europeia que ndo seja em cooperacdo com 0S
Estados Unidos, enquanto a Franca, uma vez assegurado o apoio americano na criacdo de
uma defesa europeia e, por conseguinte, a certeza da compatibilidade dos seus pontos de
vista com a pertenca a Aliancga Atlantica, declarou explicitamente o seu forte apoio a integracao
da UEO na Uniao Europeia, juntamente com a Alemanha. Opinido diferente é a do Reino Unido
gue propde uma maior coordenacdo entre as duas instituicdes, mantendo-as contudo

separadas, e a adesdo a UEO de todos os membros da Unido Europeia. Estas diferencas

22. A OSCE ocupava-se dos aspectos ndo militares (politicos, econémicos, ecoldgicos, humanitérios) da segurancga
dos trinta e cinco Estados (dezasseis membros da NATO, sete do Pacto de Vars6via e doze neutros) que constituiam
uma vasta zona, desde o Atlantico aos Urais (com excepgdo da Albania). Depois de 1991, a OSCE mudou
completamente. De sess&@o continua de negociagdes, sem infraestruturas e com prazos periddicos, transformou-se
numa verdadeira instituicdo (dotada de 6rgdos permanentes, de uma sede e de um secretéario geral) que goza alias de
um estatuto de organizagéo regional com base no capitulo VIl da Carta das Na¢bes Unidas. A constelacédo diplomatica
euro-atlantica inicial alargou-se em Haia, com a admissédo das ex-republicas soviéticas, reagrupando hoje cinquenta e
trés membros. O que era um simples forum tornou-se uma instituigdo com fungBes operativas através do envio de
missGes de inquérito, da participagcdo empenhada na prevencéo de conflitos ou das actividades do Alto comissariado
para as minorias nacionais.

23. Acordo de Bruxelas de 1948, modificado em Paris em 1954. Desde 1951 que as competéncias militares da UEO
estdo delegadas a NATO.
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contribuem para a passividade da politica externa da Unido (a excepgédo da politica comercial)
e para a sua incapacidade em incorporar os valores da liberdade, da solidariedade e da
democracia europeia. Os mesmos Estados membros, por meio dos actuais mecanismos
institucionais que prevéem a unanimidade, revelam-se incapazes de adoptar linhas de accéo

comuns para fazer frente a ameagas externas.

Por todos estes motivos, € essencial clarificar: os objectivos politicos que a PESC devera
prosseguir com realismo; as obrigagGes no plano econémico e social dos Estados membros; o
dispositivo institucional, que deve ter capacidade para decidir e implementar as accfes
comuns. O que presentemente falta € uma visao global e coerente ou, por outras palavras,
falta a capacidade de estabelecer e implementar, com base em interesses comuns, ac¢des
comuns que usem todos os instrumentos da politica externa e ndo apenas os comerciais e da
cooperacgdo. S6 assim a Unido podera passar de poténcia econémica para poténcia politica. E
esse o0 objectivo do segundo pilar de Maastricht, sobre o qual todos os Quinze estdo de acordo
sem, no entanto, terem identificado claramente os seus termos especificos e o0s seus
instrumentos. O Tratado de Maastricht coloca o segundo pilar sob a alcada de procedimentos
decisérios intergovernamentais, e ndo comunitarios; porém, dadas as suas funcdes e a
necessidade de se dotar de instrumentos eficazes, sera ainda util manter o segundo pilar no
plano intergovernamental ou ndo seria melhor inclui-lo na Unido e adapta-lo aos procedimentos

comunitarios**? Que tipo de relacéo devera ter com a NATO?

N

E hoje Obvio que as estruturas de seguranca ndo avancam a mesma velocidade do
alargamento das politicas comuns. Sera possivel o alargamento da UEO aos PECO antes da
sua adesao a Unido? Serd esse eventual alargamento compativel com os compromissos da
NATO? De qualquer forma, esta seria sempre uma solucdo parcial, confusa e ineficaz para

preencher o vazio militar e politico nestes paises.

Considerar a UEO o bragco armado da Unido Europeia aparece pois como solucdo a longo
prazo. No imediato, a solucdo capaz de garantir a estabilidade na regido é a expansao da
NATO, apoiada também pelos Estados Unidos e que permite manter uma Europa unida e, ao

mesmo tempo, incluir os paises de Leste no quadro politico ocidental.

Sob um ponto de vista organizacional, também ja se viu que considerar a UEO (ou a NATO)
como instrumento por exceléncia para garantir a seguranca europeia implica alguns problemas,
pois nem todos os Estados da Unido sdo membros destes érgdos militares. Além do mais, o
peso dos vérios paises membros ndo € homogéneo, nem 0 seu respectivo contributo em
armamento. Uma politica de seguranca comum construida com base na UEO contribuiria
inevitavelmente para um desenvolvimento a diferentes velocidades e para uma Unido de

Estados ndo homogénea e com importantes reagrupamentos de poder.

24. Sobre este debate, ver: RYBA B.C., "La politique étrangére et de sécurité commune. Mode d'emploi et bilan d'une
année d'application" in Revue du Marché Commun et de I'Union européenne, n.384, Janeiro de 1995, e ALLAN D. e
SMITH M., "External policy development in The European Union 1994”, Journal of Common Market Studies.
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Estes dois ultimos exemplos evidenciam um aspecto importante das politicas inerentes ao
segundo e terceiro pilar de Maastricht: o seu caracter intergovernamental permitiu que se
avancasse sem por em causa a unidade juridica comunitaria e sem que alguns paises
ficassem para tras. O resultado, porém, acabou por ser uma Europa politica a varias
velocidades, com alguns paises mais integrados do que outros e um nucleo duro gerido por

estruturas externas ao controlo comunitério.

Considerando a questdo do aprofundamento da Unido Europeia em geral, é conveniente notar
gue, se o sistema de vérias velocidades fosse aplicado a mais do que uma politica, haveria
diferentes «grupos da frente». Este problema ndo se colocaria se 0s objectivos a longo prazo
fossem comuns para todos e se ndo houvesse possibilidade de opting out. Ndo sendo assim,
poderdo coexistir diversas «unifes», com paises diferentes e, em Ultimo caso, uma Europa de
pick and choose, em que cada pais optaria por participar exclusivamente nas politicas que
mais Ihe conviessem. Esta proposta, feita por um pais fortemente anticomunitario, o Reino
Unido, ndo garantiria a estabilidade e a unidade exigida pelo Tratado de Maastricht, ndo sendo
pois provavel. A existéncia de varios graus de integracdo, que permita a grupos de Estados
levarem a cabo politicas comuns em tempos diferentes, deve pressupor um quadro
institucional Gnico, no seio do qual serdo definidos os objectivos finais a alcancar pelos varios

paises.

O desempenho e desenvolvimento da politica externa da Unido Europeia

O desenvolvimento da PESC néo foi facil e ainda hoje é objecto de acesos debates e de
propostas de modificacdo no ambito da CIG. Ha uma clara distincdo de competéncias e de
atribuicdes relativamente a definicdo dos objectivos e a realizacdo das politicas. Quanto aos
objectivos, as relacdes externas desenvolvem-se em favor da paz e do respeito pelos
principios da democracia e dos direitos do Homem; os instrumentos de que a Unido dispbe
estdo contidos no primeiro pilar comunitario, como por exemplo a politica comercial comum, a
cooperacdo para o desenvolvimento e a ajuda humanitaria, estando no segundo pilar os
relativos a questdes de politica externa e de seguranca dos Estados membros. Sé a politica
comercial estd hoje completamente comunitarizada. Em relacdo as outras duas politicas
(cooperacdo para o desenvolvimento e ajuda humanitaria) coexistem canais bilaterais e
comunitérios, sendo a ac¢éo comunitaria levada a cabo segundo o método intergovernamental,
se bem que a Comissdo tenha mandato para elaborar propostas de acordos e tratados
internacionais. A politica externa e de seguranga comum, por sua vez, esta completamente
separada e, por outro lado, inclui a UEO, que dispde de capacidade militar. No Conselho
Ministerial de Petersberg foram criados grupos de for¢cas integradas multilaterais disponiveis
para operagfes da UEO mas, de facto, sozinha, a UEO nado tem capacidade para preparar
uma operacado militar, pelo que esti dependente da NATO. Até agora, a UEO limitou-se a agir

em situacdes em que a NATO néo pode, ou ndo quis, intervir. Em 1998 completam-se 50 anos
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sobre a assinatura do Tratado de Paris e sera altura de o rever mas ainda ndo ha acordo
guanto ha integragcdo da UEO na Unido; sera também necessario definir as zonas de
competéncia para as ac¢des militares dos europeus, constituindo um pilar europeu no seio da

NATO (como solicitado pelos ingleses), e envolver a Franga como membro pleno.

A este propoésito, recorde-se que a politica externa e de seguranca comum, introduzida pelo
Tratado de Maastricht, representa sem didvida uma importante melhoria relativamente a
Cooperacéo Politica Europeia, regulamentada pelo artigo 30° do Acto Unico. A CPE n&o
dispunha, na realidade, nem de instrumentos nem de procedimentos que lhe permitissem
exercer uma acgdo comum eficaz. Desenvolvia-se essencialmente através de um dialogo
politico com os paises terceiros e com 0s agrupamentos regionais mas, frequentemente, com
resultados pouco concretos. Por isso a CIG de 1990 decidiu reforcar a capacidade de acgéo da
Unido inserindo no Tratado de Maastricht o artigo J relativo a politica externa e de seguranca
comum, que prevé dois novos instrumentos: a «posicdo comum», que impde aos Estados uma
rigorosa disciplina de comportamento e a «ac¢do comum» que obriga os Estados a agir. O
procedimento de tomada de decisfes por unanimidade no seio do Conselho levou a frequente
paralisia da PESC. Ha porém um fendmeno novo e decisivamente positivo: hoje nenhuma
guestao é tabu, como o demonstra o debate sobre os ensaios nucleares e a dura reacgdo dos
franceses, e é cada vez mais dificil para um Estado membro tomar uma iniciativa sem
consultar os outros. Além disso, os encontros frequentes entre ministros e funcionarios habitua-
0s a negociarem os seus diferentes pontos de vista e, quando uma accdo comum é decidida,

estimula-os a defendé-la, mesmo se, inicialmente, ndo eram propriamente muito entusiastas.

7

Presentemente € o Conselho que define as orientacdes gerais da politica externa. A
unanimidade é a regra no processo de tomada de deciséo, o que condiciona os resultados aos
interesses e preferéncias geopoliticas de cada Estado membro. A tipologia dos acordos
estipulada pela Unido com os paises terceiros é, contudo, essencialmente standard e respeita
as orientacdes de politica social e econdmica interna. Um exemplo particularmente evidente é
a dita clausula de democraticidade imposta aos paises do Leste europeu como pré-requisito
para os acordos de associacdo®; esta clausula também se aplica agora aos acordos com
outros paises: foi introduzida com a renovacdo da Convencédo de Lomé, em 1989, e também
na politica mediterranica renovada, em 1991. Juntamente com a difusdo dos valores
democréticos também sédo tidos em consideragdo 0s aspectos relacionados com a seguranca
externa da Europa dos Quinze, directamente proporcional a distancia geografica do parceiro: é
0 caso, por exemplo, do processo de paz no Médio Oriente e dos preocupantes fenébmenos
culturais e politicos do integrismo que puseram novamente em causa a «pirdmide de
preferéncias» adoptada pela Comunidade. Estes factos, e 0os consequentes riscos para a

Europa, implicam um imediato refor¢o da politica de seguranca na area do Mediterrédneo, tema

25. O conceito foi reforgado na Cimeira de Copenhaga (1993) quando se anunciaram aos paises da Europa de Leste
as cinco condigdes para a eventual admissdo na Unido: estabilidade institucional, respeito dos principios democraticos,
respeito dos direitos humanos e das minorias, ajustamento da economia de mercado aos critérios do mercado Unico.
Veja-se também o documento da Comisséo sobre os PECO (Maio de 1995).
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que foi discutido na Conferéncia de Barcelona de 27 e 28 de Novembro de 1995. O programa
adoptado no seguimento de Barcelona da prioridade a criagdo de instrumentos (e de um
método de trabalho) de prevencao de crises e de luta contra a expansao do terrorismo e da
criminalidade organizada. Mas a proximidade geografica também aumenta o impacto das
relacdes de interdependéncia causadas por migracfes, problemas ambientais e de poluicdo
transfronteirica, pela segurangca das instalacbes nucleares, o que justifica, de maneira
diferente, uma maior atencdo ao Leste europeu e ao Mediterraneo?®. No que diz respeito a
América Latina, um novo impulso foi dado em 1986, seguindo-se os «acordos de terceira
geragdo» (entre os quais os acordos com o Mercosul a 29 de Maio de 1992 e a 15 de
Dezembro de 1995, e com o Pacto Andino em Abril de 1993); além do aspecto econémico,
também é regulamentada a cooperagdo no plano ambiental, do turismo, da cultura, da
tecnologia, da formacéo e da luta contra a droga e o crime: este aumento das areas de accao
estd intimamente ligado quer a evolugdo das politicas sociais da propria Unido quer as

orientagcGes dos parceiros da América Latina.

Antes de mais é importante referir a evidente assimetria que se tem vindo a criar para manter a
coeréncia entre os objectivos das accdes internas e os das relacdes externas. A politica
externa da Unido, decidida por unanimidade®’, é nitidamente influenciada pela politica interna,
cujas accbes sdo contudo decididas por maioria qualificada. Uma minoria de paises pode
sempre bloquear a accdo comum no ambito das relagbes externas e atrasar o poder de
iniciativa, dando para o exterior a impressao de um processo de integracdo «eurocéntrico», ou
mesmo mais interessado em favorecer o desenvolvimento interno em prejuizo da integragéo
internacional (exactamente o contrario do que é hoje proposto sob a designacdo de
«regionalismo aberto») ou de projectos mais ambiciosos de influéncia politica & escala mundial.
Em segundo lugar, a rapida evolug&o das politicas comuns internas, em virtude do processo de
aprofundamento e de um mecanismo de aprovacdo mais célere, tende a acentuar o perfil
mercantilista das rela¢des internacionais que no passado caracterizou as relacdes externas da
Unido. Tornar-se-ao pois mais frequentes as acc¢des que procurardo criar obsticulos, nas
relacdes econdmicas internacionais, aos paises terceiros que fagcam dumping social com vista
a favorecerem as suas exportacBes ou que pratiquem politicas ambientais contrarias a
sensibilidade dos cidaddos europeus. As relacdes internacionais ndo devem, no entanto,
limitar-se ao comércio e aos investimentos: a politica externa prevista pelo Tratado de
Maastricht € muito mais ampla e exige outros aspectos nobres, como a solidariedade e a
convivéncia pacifica, objectivos comuns da Unido. Um estimulo & comunitarizacdo dos varios
aspectos da politica externa é dado, por exemplo, pelo programa ECHO, de 1992, que torna
mais visivel e coerente a ac¢cdo humanitaria da Unido. Outros projectos poderdo surgir, no

ambito das propostas da CIG.

26. HUGON Philippe, "L'Europe et le Tiers Monde: entre la mondialisation et la régionalisation”, Revue Tiers-Monde,
136, 1993.

27. Segundo os artigos J2/J3/J11 do Tratado de Maastricht, sdo aprovadas por unanimidade nas vota¢des do Conselho
as decisdes sobre posi¢cdes comuns, adopgao de acgdes comuns e a sobre a conveniéncia de comunitarizar despesas
operativas da PESC.
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Definidos os objectivos politicos, cabe a Comissédo negociar os acordos comerciais ou redigir
pareceres sobre o pedido de adesdo dos paises. A sua accao é extremamente influenciada
pelas relacdes existentes entre os varios comissarios, na medida em que as suas tarefas
tendem a sobrepor-se, pelo menos no que respeita as areas de competéncia da PESC. Um
exemplo emblemético é o da politica de ajuda e cooperacgédo, actualmente da competéncia de
quatro comissarios, sob coordenacéo do responsavel pela PESC?. Superadas as divergéncias
resultantes da diversidade de objectivos dos comissarios e chegados a uma posi¢cdo comum, a
proposta da Comisséo é apresentada ao Conselho e ao Parlamento Europeu para deliberacgéo,

geralmente segundo o procedimento de parecer conforme.

Resumindo o exposto até agora, o desempenho da PESC demonstrou que o processo de
decisédo é claramente desiquilibrado e facilmente paralisavel, dada a existéncia de um sistema
de votacdo que exige a unanimidade. Esta situacdo provoca uma forte rigidez e faz com que a
accao da Unido fique dependente dos interesses de cada Estado membro. No plano comercial,
apesar da delegacédo de competéncias em favor da Comissao, é sempre o Conselho o Gltimo
responsavel pelos acordos internacionais, que sdo decididos por unanimidade. Os interesses
dos paises membros acabam sempre por ser salvaguardados?®, o que significa que os acordos
sdo alcancados apenas com base em posi¢cdes minimalistas, sendo por isso, com frequéncia,

ineficazes.

Na fase preparatéria da CIG foram avancadas varias propostas de revisdo do Tratado. A
proposta do Parlamento Europeu® inspira-se num modelo de tipo «federal», pedindo a
unificagdo no pilar comunitario da politica comercial comum, da cooperagcdo para O
desenvolvimento, da ajuda humanitéria e da PESC. Os procedimentos da PESC deveriam ser
simplificados, introduzindo a co-decisédo (para a politica comercial comum) e a extensdo do
parecer conforme a todos os acordos internacionais. A UEO deveria ser integrada na Unido e
assumir uma responsabilidade na manuten¢do do primado do direito a nivel internacional. O
Conselho e a Comissdo deveriam ser assistidos por um 6rgdo central de andlise e de
planeamento, cujo objectivo seria identificar os interesses comuns da Unido e dos seus
Estados membros. A Unido deveria ter personalidade juridica internacional e ser representada
por um Comissario responsavel pela PESC, que agiria em estreita colaboragdo com o
Presidente do Conselho. E pois rejeitada a hipotese francesa de criar um Alto Representante
para a PESC com mandato plurianual, designado pelo Conselho Europeu, que teria como
funcéo representar as instancias europeias. Em situacdes de crise internacional, uma maioria

gualificada dos Estados membros poderia empreender uma acg¢do comum humanitaria,

28. A este respeito ver: Overseas Development Institute, "EU aid post-Maastricht: fifteen into one?", Briefing Paper, n.2,
Abril 1995.

29. A defesa dos interesses nacionais dos Estados membros causa por vezes problemas importantes a Unido. Um
caso emblematico é o das relagdes com a Turquia. Um primeiro acordo foi assinado nos anos sessenta com o objectivo
de gradualmente se chegar a criacdo de uma zona de comércio livre. Com a entrada da Grécia na Unido, as relacdes
com a Turquia foram congeladas. Por diversas vezes a Grécia usou o veto para bloquear acordos, mesmo menores,
com a Turquia. S6 recentemente, seguindo as directivas do Conselho de Essen, é que foi assinado um acordo para
uma zona de comércio livre entre a Unido e a Turquia. Entrou em vigor a 1 de Janeiro de 1996.

30. Parecer adoptado pelo Parlamento Europeu a 13 de Margo de 1996 (Agence Europe, 13 de Abril de 1996, n.1982).
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diplomatica e militar. Se nenhum Estado seria obrigado a participar, também né&o teria o poder

de bloquear a accdo comum decidida pela maioria.

A visibilidade internacional da PESC é condicdo essencial para a sua eficacia. A Franca propde
a criacdo de uma autoridade que assista a presidéncia da Unido. A Alemanha é reticente
guanto a esta proposta e prefere as propostas do Parlamento Europeu de conferir unidade as
posi¢cBes nacionais através de um Unico centro de analise e planeamento. A Italia, por sua vez,
propBe que a visibilidade da PESC seja assegurada por uma personalidade que possa

conduzir com continuidade uma politica externa.

Os objectivos geopoliticos e geoecondmicos da politica externa da Unido Europeia

A politica externa europeia sofreu grandes modificacdes no final dos anos oitenta, comecando
a prestar maior atencdo aos vizinhos mais proximos. A estratégia politica para os PECO foi
tracada no Conselho Europeu de Copenhaga, em Junho de 1993, e reforcada no Conselho
Europeu de Essen, que estabeleceu uma nova estratégia de pré-adeséo. A Cimeira de Cannes
de Junho de 1995 refreou em parte os entusiasmos, evidenciando as graves repercussfes
financeiras que o alargamento tera na PAC e nos fundos estruturais, mas ndo muda
substancialmente a orientacdo: adia-se definitivamente a data de inicio das negociacdes, mas
deixa ainda aberta a via para a adeséo (ainda que para 0 ano 2002). Ao equilibrio das relacbes
com o Leste junta-se a natural exigéncia de normalizar e enriquecer a cooperacdo com a
regido do Mediterraneo: o inicio das negociacdes para a adesdo de Chipre e de Malta foi
marcado para o final da CIG, o tratado de comércio livre com a Turquia e 0 apoio ao processo
de paz e a reconstrucdo no Médio Oriente. E ainda necessario desenvolver uma parceria para

apoiar a transicdo para a economia de mercado da Russia e dos Estados da CElI.

Mas a politica externa ndo se limita as fronteiras da Europa. Nos ultimos anos, a Comisséo
multiplicou as suas iniciativas propondo acordos-quadro de cooperacado com 0s seis paises da

I**, com os paises do Pacto Andino*’, acordos interinstitucionais com o

América Centra
Mercosul®®, acordos bilaterais ou zonas de comércio livie com o Chile, o México, a China,
Marrocos, a Turquia. Os projectos baseiam-se em considerac@es validas e fundamentadas que
apontam para a importancia de um aprofundamento dos lacos existentes com estes paises e
regides. Se é claro o objectivo econémico imediato da Unido de ndo se ver excluida dos
processos de regionalizacdo do comércio internacional e assegurar o acesso a mercados
dindmicos, como é que se reconcilia este proliferar de acordos de comércio livre com uma
estratégia que pretende reforgar a politica externa e ndo apenas o comércio e a cooperacao?

Quais sao o0s objectivos comuns? Como conciliar a concessdo de diferentes tarifas

31. Acordo-quadro de 23 de Janeiro de 1993.
32. Acordo-quadro de 25 de Junho de 1992.
33. Acordo inter-institucional de 29 de Maio de 1992.

21



preferenciais com as clausulas de democraticidade, de proteccdo do ambiente ou de luta
contra o trafico de droga? Como conciliar a politica de cooperagéo econdmica com as politicas
internas destinadas a melhorar a competitividade e a acabar com o desemprego? Estas séo
algumas das interrogacfes que devem estar presentes na reformulacdo da arquitectura da
politica externa, onde coexistem procedimentos comunitarios (politica comercial) e
procedimentos intergovernamentais (politica externa e de cooperacédo). Uma comunitarizacdo
da politica externa, no sentido da unificagcdo proposta pelo Parlamento Europeu, permitiria
retirar o conjunto das relagbes econdémicas e comerciais do controlo e da influéncia dos
Estados membros, que parecem preferir a logica das zonas de comércio livre a um
aprofundamento coerente das relacdes externas da Unido. A politica externa de uma poténcia
econdmica que aspira a poténcia politica € muito mais do que isto e ndo se deve limitar as

tarifas, as isencoes, as preferéncias a conceder a contraparte.

Desenvolvimento da Unido Europeia: propostas e perspectivas

Chegados a este ponto, é necessario considerar a existéncia de posi¢des divergentes entre os
varios paises membros a propdsito do melhor nivel de integracdo comunitaria na fase de
alargamento e de consolidacdo da Unido. Se é verdade que para uma integracdo eficiente e
eficaz da Unido sdo necessarias novas politicas e algumas reformas do Tratado de Maastricht,
também é certo que estas podem ser impedidas ou bloqueadas pelos interesses nacionais de
alguns Estados membros. Ainda que ndo desejavel, € uma situacdo sempre possivel. Ha por
isso que confrontar as diferentes posicdes relativamente ao futuro quadro juridico-institucional

da Unido e as areas particularmente sensiveis previstas pelo Tratado de Maastricht.

Tal como ja foi referido, a posicdo do Reino Unido é substancialmente contraria a qualquer
expansao das competéncias e das politicas comuns que va para além da criacdo de uma
grande zona de comércio livre. Op8e-se ao alargamento das competéncias comunitarias e,
mais ainda, pede uma reducdo drastica das competéncias da Comissdo, a instituicdo
comunitaria por exceléncia. Defende um sistema decisério de tipo intergovernamental,
mantendo o poder de veto pelo menos no que respeita a politica externa e de seguranca
comum. O seu objectivo ndo é uma Europa a varias velocidades, com um destino comum no
futuro, mas um grupo de paises que podem decidir porem-se de acordo, valorizando ao
mesmo tempo as suas conveniéncias em cada uma das areas. Na realidade, reproduz a ideia

de «Europa como zona de comércio.

A Franca mantém uma posicdo ambigua, apelando ao aprofundamento da Unido mas
promovendo ao mesmo tempo um sistema decisério de tipo intergovernamental, com papeis
secundarios para o Parlamento Europeu e para a Comissado. A posi¢cao francesa sé pode ser
explicada pelo natural antagonismo com a Alemanha de Kohl: a Franca teme de facto um

excessivo poder da Alemanha na Unido. No que diz respeito a politica externa, e por receio de
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uma deslocacdo do eixo comunitario para Leste, a Franca defende um sistema decisério
intergovernamental com possibilidade de veto por parte de cada pais. Defende ainda a
existéncia de 6rgdos de decisdo independentes dos comunitarios para o segundo pilar de
Maastricht. A proposta francesa comporta, no entanto, alguns problemas de gestdo. Uma ciséo
dos 6rgdos comunitarios apenas mantém a situacdo actual, impede coeréncia nas accgles
comunitarias de politica externa (que em parte sdo comuns) e nao garante a coesdo

comunitaria. Atrasa pois a criagdo de uma Europa politica®.

As posicOes da Alemanha e da ltalia sdo em larga medida coincidentes, caracterizando-se por
uma clara vontade de aprofundamento da Unido Europeia, visivel nas reivindicagGes de uma
maior integragdo politica e de instituicdes fortes, capazes de equilibrar a Unido e garantir a sua
legitimidade. Para a prossecucdo destes objectivos é exigida uma estrutura decisoria
comunitaria, caracterizada por um acrescido poder do Parlamento (procedimento de co-
decisdo em todas as areas legislativas) e da Comissao, associado a um sistema de votacdo
por maioria no Conselho. Quanto a politica externa e de seguranca comum € proposto um
sistema de decisdo por maioria qualificada no Conselho, em areas pré-definidas, e espera-se
um reforco da UEO. A Itélia sublinha a importancia de criar um Secretario Geral para a PESC
para dar continuidade a accdo de andlise e de programacao e dar visibilidade externa por
intermédio de uma Presidéncia da PESC com mandato de trés anos®. O quadro geral
resultante prevé um reforco da coesdo politica de forma a contrabalancar uma eventual
situacdo de integracdo economica a diferentes velocidades, que se poderia verificar com o
desenvolvimento da Unido monetéaria (garantida) e da PESC (incerta). Considera também
necessaria a unidade das instituices comunitarias, com o objectivo de garantir a coeréncia da
Unido, sem marginalizar os Estados que temporariamente ndo adiram a uma determinada

politica comum.

Também a Espanha esta convencida da necessidade de um quadro institucional Unico a nivel
comunitario, que integre os trés pilares de Maastricht. Defende a votacdo por maioria nas

decisbes inerentes a PESC, mas a permanéncia do direito de veto nos sectores

particularmente sensiveis, como é o caso da defesa.

Analisando a posicdo dos varios paises no seio da Unido, € evidente a discrepancia de
intengcbes e objectivos. Alguns paises tém interesse em ver reforcado o poder comunitéario,
outros preferem controlar directamente o processo decisorio através da manutencdo do poder

de veto. Conciliar estas duas posi¢cdes néo é facil, mas o risco de ndo o fazer é maior; criar-se-

34. Ver CHALTIER F., "Pour une clarification du débat sur I'Europe a plusieurs vitesses" in Revue du Marché commun
et de I'Union européenne, n.384, Janeiro de 1995; MAILLET J., "Convergence et géométrie variable, I'organisation du
fonctionnement de I'Union européenne diversifiée est a repenser" in Revue du Marché commun et de ['Union
européenne, n.386, Marco de 1995; MAILLET Pierre, "Champs et modalités d'application de la géométrie variable" in
MAILLET P. e VELO D. (eds): L'Europe & géométrie variable: transition vers l'intégration, L'Harmattan, Paris, 1994.

35. Sobre a posicdo italiana, ver o discurso de Susanna Agnelli ao Parlamento, em Maio de 1995, e PRODI R.,
"L'Euromoneta non basta, I'ltalia dovrebbe appogiare la posizione tedesca per un'Europa federale" in Il Sole 24 Ore, 2
de Junho de 1995. Ver também MARTINELLI L., "L'ltalia chiede una EU piu forte" in Il Sole 24 Ore, 29 de Maio de
1995, n.141.
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ia uma Europa dividida em vérias unides, cada uma com o seu nucleo central de paises mais

integrados do que outros numa determinada politica, mas sem uma clara identidade Unica.

N&o é por isso claro qual o quadro juridico-institucional da Europa que saira da CIG de 1996,
guer no que respeita ao equilibrio de poder entre as varias instituicdes, quer relativamente as
suas competéncias e aos objectivos comuns da Unido. Os paises nérdicos, como a Suécia,
insistem em podr o emprego entre os objectivos tutelados pelo Tratado, paralelamente a
estabilidade monetaria e ao equilibrio orcamental exigido pela UEM. O resultado da
Conferéncia dependera também das orientagBes do grupo de Estados grandes e do round
eleitoral previsto para o biénio de 1997-98. Estes agrupamentos, relevantes no que respeita ao
futuro institucional da Unido, sdo ainda mais influentes quando se trata de optar entre um
desenvolvimento da PESC como politica flexivel, gerida por maioria, ou como politica rigida,
gerida por unanimidade e consequentemente com grandes limitacdes. Do quadro juridico-
institucional da PESC que saird da CIG de 1996 depende também o futuro das relacdes

externas da Unido no plano politico, econémico e comercial.

As relacBes externas da Unido e as perspectivas de desenvolvimento de uma Politica

Externa e de Seguranca Comum

Como foi mencionado, as alteragdes da cena internacional que ocorreram nos ultimos anos
exigem um refor¢o da accgéo politica da Unido. A unido politica ndo comporta, porém, menos
problemas do que a unido econémica e monetaria. Se a escassa coesdo econdmica e a
incapacidade de muitos paises de respeitar as pré-condi¢cbes de Maastricht tornam necessario
um processo de integragdo diferenciada ou flexivel, a resisténcia de alguns Estados membros
em renunciarem a sua propria soberania pode paralisar o desenvolvimento politico da Europa.
Essa resisténcia leva a que a estrutura decisoria em matéria de politica externa se baseie no

principio da unanimidade do voto, dificultando a adopgéao da votagdo por maioria.

Até agora, a Europa politica cresceu com acordos de tipo intergovernamental, a sombra das
decisbes dos governos nacionais e fora do quadro decisério comunitario. A importancia das
politicas do segundo e terceiro pilar requer, no entanto, uma estrutura mais centralizada, capaz
de evitar o risco de uma Europa a la carte e de impedir as pressdes centrifugas provocadas por

um eventual desenvolvimento a vérias velocidades no plano monetério.

Os cenarios possiveis para a PESC séo essencialmente trés e todos prevéem uma jungéo do

sistema decisério politico ao comunitario:
— um sistema intergovernamental estrito, com decisdes tomadas por unanimidade;

— um sistema intergovernamental por maioria qualificada, mas com areas de acgdo

estritamente pré-definidas;

— um sistema comunitario estrito.
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Cada um destes sistemas tem vantagens e riscos. Ha que referir desde logo os riscos das
duas posicdes extremas. Num sistema estritamente comunitario, os paises aceitam limitar
fortemente as areas que sdo objecto da sua politica externa, perdendo consequentemente
parte da sua soberania nacional. O risco de um sistema estritamente intergovernamental, com
tomada de decisBes por unanimidade implica, por sua vez, a perda de coeréncia da accao
internacional da Unido e a dependéncia total face aos vetos nacionais. A solucdo intermédia é
aparentemente a melhor e aquela que podera dar forma a uma politica externa eficiente e
eficaz. Prevé um sistema intergovernamental por maioria, baseado num quadro institucional
Unico e forte (0 comunitario) e visando objectivos e interesses essenciais explicitamente

acordados.

Deixando de lado o futuro desenho institucional da PESC e limitando a andlise aos aspectos
econdmicos e politicos das iniciativas, € importante notar como as relacdes de poder e os
agrupamentos no seio do Conselho contribuem para determinar os interesses e os objectivos
de accbes da PESC e como podera variar o seu papel em caso de aprofundamento da Unido

politica.

Os principais problemas de politica externa que a Unido teve que enfrentar nos ultimos anos
foram as crises no Leste europeu, no Mediterrdneo e nos Balcds. Nos dois primeiros casos, a
Unido continuou a usar a perspectiva do alargamento como instrumento para uma politica
externa estabilizadora, tal como tinha anteriormente feito com a Grécia, a Espanha e Portugal
e, numa segunda fase, com os paises da EFTA. Na crise jugoslava, a Unido prop6s-se como

contraparte diplomatica e empenhou-se enquanto forca de manutencao de paz.

Desde o final de 1989 que a promessa de integracdo tem sido um instrumento eficaz nas
relacbes com os PECO, tendo contribuido para uma rapida transformacdo dos paises em
guestdo, primeiramente politica e mais tarde econémica. A promessa concretizou-se com a
decisdo do Conselho Europeu de Essen de desenvolver uma accdo de pré-adeséo.
Relativamente a regido do Mediterraneo, a acgdo foi promovida pela Espanha, a Franca e a
Itdlia, preocupados pelos problemas de instabilidade resultantes do aumento das migracdes do
Magrebe e o reforco do integrismo islamico. Estes paises consideram vdlida a proposta de
cooperacdo baseada na aproximacéao politica e econémica, cujo objectivo € a obtencédo de um
éxito em matéria de estabilidade, tal como foi conseguido nas relacdes com os paises de
Leste. Mas, até agora, o instrumento dos acordos de associacdo sO foi usado nas relacdes

com a Turquia, Chipre e Malta.

O problemas das periferias e das areas de instabilidade permanece contudo uma questédo
urgente. Se em relacdo ao Leste os acordos com os PECO protegem a Europa da instabilidade
soviética, ha duas regides que ainda sao particularmente sensiveis: a Finlandia, que tem
fronteira directa com a RUssia, e os Balcas, muito préximos das fronteiras da Unido, onde s6
recentemente se chegou a uma solucdo para a guerra. Além disso, o problema da regido

mediterranica ndo foi ainda adequadamente tratado, ndo obstante os importantes interesses
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em jogo, quer por parte da Unido em geral, quer de alguns Estados membros. Esta
instabilidade que circunda a Europa enfraquece a capacidade negocial da Unido quando estédo
em discussdo as relagdes com outras regides, as quais apenas sao propostos acordos

comerciais ou de cooperacao.

Se estas sdo as principais areas de actuacdo da PESC, é necessario avaliar como é que
diferentes grupos de paises podem condicionar a estrutura das prioridades de intervencéo.
Caso o procedimento decisério da PESC seja por maioria, estes grupos de interesse terdo uma
importancia ainda maior. Com o critério da unanimidade, estes grupos de poder ajudam a

perceber que for¢as determinam que opgoes.

A Franca desempenha actualmente o papel de pivot, capaz de mudar o eixo de referéncia
comunitario, gragas também ao interesse da Alemanha numa forca central franco-alemd. Caso
a Franca decidisse alinhar com os paises mediterranicos, a solucdo das crises no Norte de
Africa e no Médio Oriente seriam enfrentadas adequadamente e as condi¢cdes dos paises da

Europa do Sul passariam a ser salvaguardadas, incluindo em caso de alargamento da Uniéo.

Um alinhamento com a Alemanha poderia por sua vez sacrificar os interesses do Mediterraneo
em favor dos do Norte e Leste europeu. Mas enquanto a Alemanha procura o apoio francés, a
Franga tende a forcar a Alemanha e a reduzir o seu excessivo poder. Um alinhamento da
Franca com o Reino Unido tornaria ainda mais problematico o desenvolvimento da PESC,

fazendo desta uma politica demasiado rigida e portanto ineficaz.

Pode-se pois perguntar se as diferencas acima evidenciadas podem comprometer as relacdes
entre a Unido Europeia e o Mercosul. A resposta é negativa, porque nenhum pais com peso
politico determinante tem interesses dominantes na América Latina e no Mercosul. E certo que
a Alemanha tem fortes lagos culturais, histéricos e comerciais com os paises do Leste europeu
e tende a ver esta regido como a principal prioridade da sua politica externa. Contudo, a
Alemanha também tem interesses comerciais e investimentos importantes na América do Sul,
de tal modo que é o principal parceiro europeu do Mercosul. A Italia é o segundo pais europeu,
depois da Alemanha, com mais interesses na area de integragcdo sul-americana; fortes lacos
culturais, histdricos e econdmicos a vinculam especialmente a Argentina e ao Brasil. A
Espanha tem uma longa tradicdo de relacdes bilaterais com toda a América do Sul, mas nao
esta particularmente ligada aos quatro paises membros do Mercosul (a excepgdo da
Argentina), privilegiando as relagbes com o México e com o Peru. A Franca tem especial
interesse nos paises do Mediterrdneo, mas, por recear uma excessiva aproximacao das
economias do Leste europeu e uma Alemanha demasiado poderosa, podera sentir-se levada a
apoiar politicas que ampliem a capacidade negocial da Unido numa perspectiva multilateral.
Dai o seu empenhamento no reforco das relacdes com a América Latina, em particular no
sector dos servicos. O Reino Unido manteve sempre fortes lacos com 0s paises da
Commonwealth Britanica, pelo que intervencdes de apoio aos paises do Mercosul foram
sempre muito especificas e, de qualquer forma, marginais. Os trés novos membros da Unido,

Austria, Suécia e Finlandia, em virtude da sua posicdo geogréafica, estdo particularmente
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interessados nas relacdes com os paises do Leste europeu e os Balticos, sendo o seu

investimento na América Latina minimo.

Os interesses da Unido pelos paises do Mercosul séo, pois, muito diferenciados e demonstram
gue o aprofundamento das relacgdes institucionais entre as duas organizacfes regionais néo é
apenas de caracter econémico. Sob o ponto de vista econémico, existe, em primeiro lugar,
uma exigéncia no sentido de diversificar a cooperagdo e a integragcdo a diversos niveis, de
acordo com as directivas multilaterais da Organizacdo Mundial de Comércio. E necessario
igualmente tentar implementar um novo instrumento de colaboragdo interinstitucional que
favoreca um desenvolvimento econdmico e social justo, apesar de se tratar de paises com
diferentes niveis de desenvolvimento. Esta €, provavelmente, uma das razbes para a
institucionalizacdo do didlogo politico; um ambiente de paz, democratizacdo e defesa dos
direitos humanos, que evolui progressivamente para novos sectores, capazes de suster e
promover o crescimento e o desenvolvimento. E neste sentido que se deveria pensar a
unidade (ou a comunitarizacdo) da politica externa da Unido. De facto, o acordo-quadro entre a
Unido Europeia e o Mercosul, de 15 de Dezembro de 1995, é a confirmacédo de que a Unido
Europeia ndo se limita apenas a promover a coopera¢gdo comercial com o objectivo de uma
progressiva liberalizagdo do comércio no seio de uma associacdo interregional, mas que
pretende alargar a cooperacao a sectores de interesse comum, tais como a luta contra a droga,
a formacédo profissional, a participacdo alargada da sociedade civil no desenvolvimento, a
promocdo dos investimentos reciprocos, tudo isto no quadro de um dialogo politico

institucionalizado.

Ainda que a prioridade da Unido seja o alargamento das relagées economicas e politicas com
os paises da Europa de leste e do Mediterraneo, a sua dimensdo e importancia nao é
comparavel a do continente sul-americano. Os receios expressos pelos parceiros da América
Latina sd@o pois excessivos, ja que o impacto da evolucdo do processo de integracdo da Unido
sera, de qualquer modo, marginal. Na base desta consideracdo ha dois elementos estruturais:
a composicdo das exportacbes do Mercosul, baseada em produtos tradicionais, e a baixa
elasticidade da procura europeia de bens primarios importados. A menor diferenciagdo das
exportacées do Mercosul (os produtos industriais representam apenas 30 por cento das suas
exportagfes) faz com que os fluxos reciprocos sejam muito rigidos e influenciados sobretudo
pela taxa de crescimento da economia europeia. O Mercosul seria pois penalizado (mas o
mesmo € valido também para outras regifes) se a Unido entrasse em recessao no seguimento
dos esfor¢cos dos paises divergentes para satisfazerem os critérios de Maastricht. Se, por outro
lado, o grupo dos Estados membros mais desenvolvidos conseguisse acelerar o crescimento,
seriam o0s parceiros latino-americanos, dada a sua especializacdo interindustrial, os mais
beneficiados. Mas, neste caso, o desafio é lancado aos paises do Mercosul, que devem saber
coordenar o seu processo de integracdo com as possibilidades oferecidas pelo grande
mercado europeu e pela abertura oferecida no quadro do sistema de preferéncias
generalizadas. Analogamente, os beneficios da isencédo dos direitos aduaneiros para alguns

produtos agricolas, inicialmente concedidos aos paises do Leste europeu, estdo a ser
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alargados também a paises da América Latina. O futuro desmantelamento do acordo
multifibras abre também novas oportunidades que podem ser negociadas no quadro do acordo

interinstitucional.

A evolucdo do processo de integracdo europeia ndo deve, contudo, ser avaliada apenas em
termos de alargamento. Maior é seguramente o impacto do aprofundamento, iniciado com o
programa de conclusdo do mercado interno e continuado com a gradual comunitarizagdo de
algumas politicas. Este processo determinou um aumento dos standards de producao de modo
a responder as exigéncias de proteccdo do ambiente e de seguranca do consumidor europeu.
A maior importancia dos standards e requisitos dos produtos faz parte de um processo de
aumento da competititividade do sector industrial europeu, objectivo previsto pelo Tratado de
Maastricht, que implica a instauracdo de barreiras estruturais a entrada nos mercados de
produtos mais sofisticados e de maior valor acrescentado. Nestas condigbes, a concorréncia
dos mercados leva a marginalizacéo das empresas latino-americanas que nao se adequam as
exigéncias e a propor novos modelos organizativos que reforcam os lacos cooperativos entre
empresas, quer em projectos de desenvolvimento e adaptacgéo industrial como de transferéncia
de tecnologia e know-how. Esta dupla e contrastante iniciativa impede a formulagdo de
conclus@es definitivas sobre o impacto da integracdo europeia nas relacdes com o Mercosul.
Se, por um lado, uma simples abordagem comercial marginalizaria o0 Mercosul relativamente as
economias mais dindmicas do Sudeste asiatico e da China, como o demonstrou a experiéncia
da dltima década, a segunda opc¢édo, mais orientada para a cooperagéo industrial e tecnolégica,
difundiria, por sua vez, os beneficios da integracdo entre os dois blocos regionais. Esta
exigéncia é particularmente sentida por parte dos europeus®, que propuseram a continuagao
dos programas comunitarios AL-INVEST e ECIP para a promog¢édo de empresas comuns e dos
programas Alpha e Force-Rio para a formacdo. Assim, com uma intervencdo a nivel
descentralizado nas diversas componentes da sociedade civil, promove-se o desenvolvimento

dos investimentos e a diversificacdo das trocas comerciais.

%, Neste sentido se exprimiu favoravelmente a VI Conferéncia ministerial UE/Grupo do Rio, reunida em Bruxelas a 16
de Abril de 1996.
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Quadro 1

Rotacédo das presidéncias

Periodo

1.1.1993 - 30.6.1993
1.7.1993 - 31.12.1993
1.1.1994 - 30.6.1994
1.7.1994 - 31.12.1994
1.1.1995 - 30.6.1995
1.7.1995 - 31.12.1995
1.1.1996 - 30.6.1996
1.7.1996 - 31.12.1996
1.1.1997 - 30.6.1997
1.7.1997 - 31.12.1997
1.1.1998 - 30.6.1998
1.7.1998 - 31.12.1998
1.1.1999 - 30.6.1999
1.7.1999 - 31.12.1999
1.1.2000 - 30.6.2000
1.7.2000 - 31.12.2000
1.1.2001 - 30.6.2001
1.7.2001 - 31.12.2001
1.1.2002 - 30.6.2002
1.7.2002 - 31.12.2002
1.1.2003 - 30.6.2003
1.7.2003 - 31.12.2003

1.1.2004 - 30.6.2004

29

Paises

Dinamarca
Bélgica
Grécia
Alemanha
Franca
Espanha
Italia
Irlanda
Paises Baixos
Luxemburgo
Reino Unido
Austria
Alemanha
Finlandia
Portugal
Franca
Suécia
Bélgica
Espanha
Dinamarca
Grécia

Italia

Irlanda



1.7.2004 - 31.12.2004 Paises Baixos

Fonte: JOL 1 1.1.1995
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Quadro 2

Distribuicdo de votos no Conselho de Ministros

Alemanha 10
Franca 10
Itdlia 10
Reino Unido 10
Espanha 8
Bélgica 5
Grécia 5

Paises Baixos 5

Portugal 5
Austria 4
Suécia 4
Dinamarca 3
Irlanda 3
Finlandia 3

Luxemburgo 2

87 votos

Quadro 3

Composicéo do Parlamento Europeu
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Grupo do Partido dos Socialistas Europeus 217

Grupo do Partido Popular Europeu 173

Grupo da Unido para a Europa 55

Grupo do Partido Europeu dos Liberais, Democratas e Reformistas
Grupo Confederal da Esquerda Unitaria - Esquerda Verde Unitaria
Grupo os Verdes no Parlamento Europeu 27

Grupo da Alian¢a Radical Europeia 19

Grupo Europa das Nacdes 18

Nao inscritos 31

32
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33



Quadro 4

Paises membros da Unido Europeia e signatarios de outros acordos de cooperacao

Paises *ue *uem *ueo Schengen
Austria X ? Observador X (s6 assinou)

Bélgica X ? X X

Dinamarca X Opting out Observador

Finlandia X ? Observador

Franca X ? X X

Alemanha X ? X X
Grécia X ? X X (s6 assinou)
Irlanda X ? Observador

Italia X ? X X (s6 assinou)
Luxemburgo X X X X
Paises Baixos X ? X X
Portugal X ? X X
Espanha X ? X X
Suécia X ? Observador

Reino Unido X Opting out X

Islandia Associado

Noruega Associado

Turquia Associado
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Quadro 5

As etapas do aprofundamento da integracéo europeia

MERCADO COMUM

Livre circulacéo de mercadorias

Pauta externa comum

Politica comercial comum

Politica comum agricola e das pescas

Politica regional

Politica de transportes

Politica de concorréncia

Livre circulacé@o de pessoas, servi¢os e capitais

Associacgdo dos paises e territérios ultramarinos

MERCADO UNICO

Eliminacdo do controlo nas fronteiras internas

Harmonizacéo fiscal

Mutuo reconhecimento de regras, normas e certificacdes técnicas
Abertura dos concursos para obras publicas

Politica social

Politica de controlo das ajudas publicas as empresas
Alargamento das decisdes adoptadas por maioria qualificada
Fundos estruturais

Coeséo econdmica e social

Cooperacdo em matéria de politica econdmica e monetaria
Aprofundamento da politica comercial comum

Defesa do consumidor

Saude e seguranca no trabalho

Ambiente

Investigacéo e desenvolvimento tecnoldgico
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Cooperacéo para o desenvolvimento

Vistos para cidaddos ndo comunitarios

UNIAO EUROPEIA

Politica monetaria comum e moeda Unica

Banco Central Europeu

Coordenacao de politicas macroeconomicas

Reforco da competitividade da industria europeia
Politica externa e de seguranca comum (*pesc)
Cooperacdo em matéria de justica e assuntos internos
Cidadania europeia

Criagdo e desenvolvimento de redes transeuropeias
Fundo de coeséo

Formacao e cultura

Energia, protec¢éo dos consumidores e turismo
Alargamento das competéncias do Parlamento Europeu

Alargamento das competéncias das outras instituicdes europeias
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Notas
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Lista de siglas

UEO
NATO
CIG
PECO
CDU-CSU
PESC
UEM
SME

UE

OSCE
CPE
ECHO
PAC

CEl

EFTA
AL-INVEST
ECIP
CECA

IVA

PIB

EU
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