Estratégia

Rui Henrique Alves'

Integracao economica e
integracao politica: que
convergéncia?

Pude aproveitar. nos principios de Junho de 1945. a primeira opor-
tunidade que me foi dada para me deslocar a Berlim. (...) Eu tinha
chegado sobre um outro planeta. Um extraordindrio siléncio rei-
nava sobre a cidade. Subitamente, um canto sublime de violino,
puro e lancinante, imenso, ligeiramente rendilhado pelo fragil
acompanhamento de um piano, jorrou de parte nenhuma e no
entanto de bem perto. Invadiu-me um extraordindrio sentimento
de felicidade e de tristeza. Tinha reconhecido a sonata “Na Pri-
mavera”, de Beethoven. O milagre vinha de um altifalante. insta-
lado. ndo sei por que razdo. pelos Russos. no cimo da Porta de
Brandenburgo. Para além das guerras e dos massacres, este vio-
lino que cantava para a pedra. para as ruinas, para a morte, pa-
recia-me anunciar o advento longinquo de uma idade de ternura.

Edgar Morin?

' Faculdade de Economia do Porto
? Morin, Edgar (1988), Pensar a Europa, Estudos e Documentos,
234, Publicacoes Europa-América.
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Objectivos politicos, concretizacoes
econoOmicas?

No célebre discurso de 1950, Robert Schuman declarou: «A par-
tilha das producoes de carvao e de aco assegurara imedia-
tamente o estabelecimento de bases comuns de desenvolvi-
mento econdmico, primeira etapa da federacao europeia (...)
esta proposta realizara as primeiras bases concretas de uma
federacao europeia indispensavel a preservacao da paz»'.

Vale a pena recordar estas palavras, pois as mesmas
sao reveladoras do espirito que norteou o inicio do processo
de integracao europeia, bem como do método proposto para
a sua concretizacao.

O objectivo do projecto era (e €) eminentemente poli-
tico, traduzido na tentativa de criar na Europa um espaco
de paz, estabilidade e prosperidade. O método era (e €, ainda
que com alguma deriva em anos recentes) o dos «pequenos
passos», em que lentamente se iriam criando lacos de soli-
dariedade, sobretudo pela via econdmica, que deveriam cul-
minar numa construcao politica, a «federacao europeia».

Mais de meio século passado sobre o discurso de Schu-
man, os resultados do processo sao claramente diferentes
nas duas perspectivas que o comporiam, a econémica € a
politica. No dominio econdmico, os avancos foram-se con-
cretizando a bom ritmo, embora de forma nao continua,
sendo que actualmente a Uniao Europeia se apresenta no
estado mais avancado possivel de integracao econdmica,

com uma moeda Unica, um espaco de livre circulacao de

' Schuman, Robert (1963), Penser | Europe, Nigel Edit.



bens, servicos, capitais e pessoas, e diversas politicas co-
muns. A estes avancos nao correspondeu resposta idéntica
no campo politico, onde a Uniao nao conseguiu estabelecer,
de facto, uma entidade forte, nem desenvolver accoes co-
muns de impacto semelhante as do foro econémico.

Esta divergéncia perpassa de algum modo toda a evo-
lucao do processo, valendo a pena recordar, por exemplo,
que, logo no seu inicio, ao lado do sucesso de criacoes eco-
némicas como a CECA ou a CEE, ocorreram situacoes de fra-
casso do lado politico, como a nao constituicao da Comu-
nidade Europeia de Defesa (CED). E € esta divergéncia que
esta hoje no cerne da situacao de encruzilhada da UE, exi-
gindo respostas diferentes que permitam, finalmente, equili-

brar os dois lados da balanca do processo de integracao.

Questdes comuns, interesses nacionais?

Ainda que em parte significativa motivada pelos grandes
avancos ocorridos, quer em termos de aprofundamento, quer
em termos de alargamento, a situacao actual da UE pode ser
caracterizada como uma encruzilhada, marcada, pela exis-
téncia, ao lado dos referidos avancos, de quatro vertentes
relevantes onde os resultados ficam bastante aquém do de-
sejavel — os quatro défices fundamentais.

Desde logo, um défice de competitividade e crescimento. O
objectivo central das conclusoes da Cimeira de Lisboa de 2000
era a constituicao da Europa como o «espaco mais competi-
tivo a nivel global no espaco de uma década». A evolucao real
foi feita, contudo, de um periodo longo de fraco crescimento
econdmico, traduzido, no caso de alguns paises europeus, em

verdadeiras situagoes de recessao, bem como de realizacoes
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deficientes no que a inovacao e ao desenvolvimento se refere,
alias assumidas na necessidade de repensar a Estratégia de Lis-
boa. E certo que os ultimos meses parecem indiciar um novo
folego econdémico para a UE, mas os problemas da produtivi-
dade e da competitividade nao parecem claramente resolvidos.

Em segundo lugar, um défice de peso politico. A falta de uma
verdadeira Politica Externa e de Defesa Comum, a reduzida ca-
pacidade de intervencao em comum na resolucao de problemas
internacionais graves e decisivos, mesmo quando estes ocorriam
no solo europeu, ¢ a falta de representacao Unica da Uniao Eu-
ropeia em diversas instituicoes internacionais de relevo, eviden-
ciam a permanéncia de uma Europa feita poténcia econdmica
mas sem alma politica. A inexisténcia de uma verdadeira Uniao
Politica e de uma voz unica na cena internacional condiciona
claramente o peso e as opcoes da Europa no Mundo, frequen-
temente dividida perante questoes relevantes, num reduto muito
marcado pela prioridade a interesses nacionais divergentes.

Em terceiro lugar, um défice de legitimidade democratica
e de participacdo, ligado a falta de adequado escrutinio da
Comissao e do Conselho, aos reduzidos poderes do Parla-
mento Europeu, e a ambiguidade existente na reparticao de
competéncias dos Estados-Membros para a UE. Tais ele-
mentos conduzem os cidadaos a uma deficiente percepcao
do modo de funcionamento da UE e das responsabilidades de
cada um dos intervenientes, gerando um crescente alhea-
mento perante a causa europeia.

Finalmente, um défice de capacidade de decisao e accdo.

Como varios estudos demonstram', a «probabilidade de pas-

' Consulte-se, por exemplo, Baldwin, Richard e Wyplosz, Charles
(2006). The Economics of the European Union, 2 edicao, McGraw Hill.



sagem» de uma proposta no Conselho da Uniao Europeia
foi-se reduzindo com os sucessivos alargamentos, enquanto
a capacidade de blogueio das decisoes foi aumentando. Tal
criou dificuldades a decisao, que nao se resolveram com o
Tratado de Nice (até se terao elevado!) e que o Tratado Re-
formador comecara a reduzir, mas apenas dentro de uns
anos. Por outro lado, a permanéncia de um orcamento co-
munitario muito débil em termos de dimensao, representando
pouco mais de 1 por cento da riqueza anualmente produzida
na UE, assume-se como um travao a acgoes de maior im-
pacto, nos mais variados dominios, dificultando uma ade-
quada insercao dos novos Membros e uma efectiva inter-
vengao em novos dominios.

Estes défices, com particular destaque para os trés ulti-
mos, parecem afinal revelar que o objectivo da constituicao

de um espaco alargado de so-

lidariedade europeia, gerador
de um aparecimento inevitavel
de uma entidade politica e de
uma verdadeira cidadania eu-

ropeia, permanece longe do

Cinquenta anos apds o Tratado

de Roma, o peso dos interesses

nacionais mantém-se, com fre-
quéncia, predominante.

alcance da UE, isto apesar dos
passos importantes que foram dados a nivel da integracao.
De facto, cinquenta anos apds o Tratado de Roma, o
peso dos interesses nacionais mantém-se, com frequéncia,
predominante, significando que a ultrapassagem dos men-
cionados défices dificilmente ocorrera sem uma alteracao
muito significativa do modelo de organizacao politico-insti-
tucional da Uniao. Ou seja, sem um reequilibrio das duas
faces do processo de integracao, agora com aprofunda-

mento no dominio politico.
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Que rumo para a mudanca?

O primeiro passo para uma resposta eficiente aos novos de-
safios e para a ultrapassagem dos défices mencionados devera
ser, pois, o da reflexao em torno do modelo de organizacao
adequado para a UE, com consequéncias ao nivel politico, ins-
ticucional e econdmico, sem perder de vista que a Uniao nunca
deixara de ser um espaco original € nao inteiramente con-
forme a qualquer desenho tedrico previamente existente.

Um conjunto variado de modelos alternativos tém sido
sugeridos para a Uniao, desde os mais desagregadores (Eu-
ropa a la carte), aos mais flexiveis (Europa de geometria va-
riavel, Europa de integracao flexivel, etc.), passando pelos
mais fortes em termos de entidade politica (Europa federal)
ou pelos que acentuam a divergéncia de poder entre os
maiores e 0s mais pequenos (directério).

A opcao final deve basear-se numa analise da capaci-
dade de resposta de tais alternativas a dois bindbmios es-
senciais: por um lado, unidade/diversidade, correspon-
dendo a necessidade de criar condicoes mais eficientes de
actuacao unica em dominios claramente supranacionais,
sem colocar em causa a necessaria preservacao da diver-
sidade europeia; por outro lado, flexibilidade /compromisso,
correspondendo a necessidade de dotar a Europa de um
modelo capaz de acomodar de um modo facil alteracoes

significativas que venham a ocorrer no futuro (quer em

" Para uma caracterizacdo da maioria destas alternativas, con-
sulte-se, por exemplo, Dewatripont, Mathias et al (1995), Flexible Inte-
gration — Towards a More Effective and Democratic Europe, Monitoring
European Integration 6, CEPR, London.



termos de alargamento, quer em termos de aprofunda-
mento), sem colocar em causa a preservacao de valores
essenciais comuns.

De entre os modelos referidos, aquele que parece com-
portar-se melhor em termos de resposta a tais binomios é
o modelo federal. Se a isso juntarmos o respeito que 0s
principios orientadores do federalismo asseguram a auto-
nomia nacional, o sucesso que a implantacao de modelos
federais assumiu em sociedades desenvolvidas e/ou com
forte diversidade cultural, linguistica, étnica, etc. (recordem-
-se 0s casos normalmente citados dos Estados Unidos, da
Alemanha e da Suica), a presenca do ideal federalista na gé-
nese do processo (recorde-se a citacao inicial de Schuman),
e finalmente a clareza de sinal de unidade politica que tal
modelo pode encerrar, parece-nos poder concluir-se que

se justifica a opcao por uma evolucao da UE rumo a um

INTEGRACAO ECONOMICA E INTEGRACAO POLITICA: QUE CONVERGENCIA?

modelo de cariz federal.

Para responder eficaz-
mente aos desafios e défices
actuais, o modelo federal eu-
ropeu devera assentar numa
ampla autonomia das entida-
des componentes e numa
forte descentralizacao na atri-
buicao e exercicio de compe-
téncias, condicoes essenciais
para a manutencao de um ra-
zoavel grau de importancia do
Estado-Nacao e para a proxi-
midade das decisoes relativa-
mente aos cidadaos envolvidos

(Federacdo de Estados-Nacdo).

O modelo federal europeu
devera assentar numa ampla
autonomia das entidades
componentes e nhuma forte
descentralizacdo na atribuicdo
e exercicio de competéncias,
condicoes essenciais para a
manutencdo de um razoadvel grau
de importancia do Estado-Nacdo
e para a proximidade das
decisoes relativamente aos
cidaddos envolvidos (Federacao
de Estados-Nacao).
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Por outro lado, o modelo devera prover a igualdade de
tratamento dos Estados-membros e dos seus cidadaos, ca-
racteristica presente nos principios fundadores do projecto
europeu. Finalmente, o modelo devera promover o respeito
pelos valores europeus fundamentais' e assegurar o desen-
volvimento da cidadania europeia, incentivando a constitui-
¢ao de um verdadeiro «espirito europeus.

Tal evolucao exigira, entre outros elementos que con-
duzam ao reforco da solidariedade intra-europeia e da ca-
pacidade efectiva em enfrentar questoes particularmente de-

licadas (e.g. constituicao de

O modelo devera prover a
igualdade de tratamento dos
Estados-membros e dos seus

presente nos principios
fundadores do projecto
europeu. Finalmente,

um exército europeu, criacao
de um imposto europeu, etc.).
Entre eles, contam-se o apa-

recimento de uma verdadeira

cidaddos, caracteristica

constituicao (que defina os va-
lores e objectivos fundamen-
tais da Uniao e assegure uma

reparticao clara das compe-

téncias entre a Uniao e os Es-
tados-membros e entre os 6rgaos da Federacao); a identifi-
cacao de uma organizacao politica adequada a nivel federal
(compreendendo o Governo Europeu, duas camaras legisla-
tivas que representem os interesses dos cidadaos e os inte-

resses dos Estados-membros, e um Supremo Tribunal); e

" Num debate recentemente incentivado por Timothy Garton
Ash (www.europeanstory.net), ainda que nao defendendo este tipo
de solucdo, apontam-se exactamente os valores europeus funda-
mentais como a «cola» que podera unir os cidadaos no futuro da
Europa.



transformacoes importantes no dominio da organizacao eco-
némica (respeitando os principios fundamentais da teoria do
«federalismo fiscal» e incluindo um alargamento do orca-
mento comunitario, com criacao de novos recursos pro-
prios)".

Ou seja, tal evolucao exige ir bastante além do proposto
no Tratado Reformador, mesmo tendo em conta alguns ele-
mentos de avanco que o mesmo contém (e.g., personalidade
juridica da UE, alargamento das areas de decisao por maio-
ria qualificada, redefinicao das regras da maioria qualificada,

etc.). E, desde logo, nao ter receios de colocar explicitamente

os simbolos (hino, bandeira,

moeda) e usar as palavras O modelo devera promover o
(como «Constituicao»): sem  respejto pelos valores europeus
eles, dificilmente se conseguira fundamentais e assequrar o
efectivar uma verdadeira iden- desenvolvimento da cidadania
tidade europeia e um real sen- europeia, incentivando a
tido de pertenca, por forma a constituicdo de um verdadeiro
gerar uma nova lealdade poli- «espirito europeu.

tica consagradora da unidade

europeia.

' Para uma possivel proposta de organizacao politico-institucio-
nal, bem como consideracoes sobre o impacto na organizacao econo-
mica, consulte-se, por exemplo, Alves, Rui Henrique (2007), «European
Constitution and (Fiscal) Federalism», in John McCombie and Carlos Ro-
driguez Gonzalez (eds.), The European Union: Current Problems and Pros-
pects, Palgrave Macmillan.
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Um rumo possivel?

A transformacao algo radical que sugerimos levanta ne-
cessariamente um vasto conjunto de questoes. Pela sua
relevancia para o debate, valera a pena aflorar trés de
entre elas.

Em primeiro lugar, a da eventual «perigosidade» deste
tipo de solucao institucional, pelo nivel de centralizacao
que dela poderia decorrer, bem como da possibilidade de
dominio do edificio europeu pelos paises grandes ou do
incremento da burocracia comunitaria. Esta é, contudo,
uma falsa questao, decorrente da deficiente percepcao da
nocao de federalismo e das inverdades por que muitas
vezes o debate é marcado. De facto, nem federalismo sig-
nifica centralismo — alias, a correcta adopcao dos prin-
cipios federalistas implicam descentralizacao aos mais va-
riados niveis — nem determina uma situacao de dominio
pelos paises grandes — nesse sentido, a actual situacao
seria mais propicia a tal suceder, bastando recordar que,
na organizacao institucional das principais federacoes,
existe um orgao onde se encontram representados os Es-
tados membros numa situacao de paridade (ou quase pa-

ridade) de votos'.

" Note-se, por exemplo, que no Senado dos Estados Unidos da
América cada estado tem direito a dois representantes (dois votos), in-
dependentemente da sua dimensao, ou que no Bundesrat alemao cada
Lander tem um nidmero muito préximo de votos, seja grande ou pe-
queno. Ja no actual Conselho da Uniao Europeia, o niimero de votos é
distribuido de acordo com a dimensao populacional dos Estados-mem-
bros (ainda que nao proporcionalmente).



Em segundo lugar, a da posicao que deveria ter Portu-
gal neste debate. Aqui, como na maioria das questdes que
marcam a agenda europeia, so discernimos um lugar possi-
vel, o de participar na primeira fila, apoiando o reforco da
vertente politica da Uniao, sem qualquer receio de perda de
identidade propria, a qual, alias, ficaria ainda mais salva-
guardada numa evolucao como a aqui proposta.

Finalmente, coloca-se a questao da possibilidade de tal
transformacao. Com realismo, admitimos que nao seja pos-

sivel a sua implementacao no

curto prazo, podendo, con-
tudo, colocar-se em marcha
alguns dos passos essenciais.
Tal nao invalida, todavia, o in-

teresse da proposta e a capa-

Nem federalismo significa
centralismo nem determina
uma situacao de dominio
pelos paises grandes

cidade de a mesma se posicio-

nar como a forma ideal de ultrapassar a divergéncia entre os
avancos no dominio econdmico e os insucessos no dominio
politico do processo de integracao europeia.

Muito menos invalida que esta solucao, se entendida
como a melhor, seja realizada a médio prazo. De facto, se
algo nos ensina a histéria do processo de integracao euro-
peia é o de que nao ha lugar a impossiveis: em 1957, poucos
acreditariam na constituicao de uma Europa a 27 ou na exis-
téncia de uma moeda Unica para um conjunto alargado de
paises apenas cinquenta anos depois! A UE é um pro-
cesso/construcao unica, original, sem qualquer paralelo ted-
rico ou empirico, onde tudo pode estar em discussao, sem
receios.

Nesse contexto, nada melhor para encerrar que as pa-
lavras do actual primeiro-ministro portugués: «A Europa deve

perder o medo do proprio futuro. Num mundo em perma-
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nente mudanca, o pior erro é ficar parado. Erro esse que a
Europa nunca cometeu. Ao longo dos ultimos anos, a Eu-
ropa tem sabido fazer um caminho de mudanca em que mui-

tos nunca acreditaram. Pois é nesse caminho que a Europa

RUI HENRIQUE ALVES

deve continuar. Com obstaculos, certamente. Mas numa ca-
minhada cada obstaculo é s6é um obstaculo: nem o passado

fica morto, nem o futuro fica escrito»'.

' Sécrates, José (2006), «Que Constituicdo para a Europa?», in
Paula Moura Pinheiro (ed.). Portugal no Futuro da Europa, Gabinete em
Portugal do Parlamento Europeu.
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