egislacdo

¥ Cadernos de Ciéncia de Legislagao

. O Tratado

~ de Amesterdao
e 0 hoVOo passo
da Uniao Europeia

Anténio Goucha Soares

S parata n°21 Janeiro * Margo 1998 ina



O Tratado de Amesterdao
e 0 NOVOo passo
da Uniao Europeia

Anténio Goucha Soares

Doutor em Direito, Professor Convidado

da Faculdade de Economia da Universidade Nova
de Lishoa

As anteriores revisGes a que foram submetidos os
Tratados institutivos das Comunidades Europeias foram
. entendidas como um passo avante na construgio euro-
INTRODUCAO peia. O Tratado de Amesterddo, que operou a primeira
revisdo do Tratado da Unido Europeia, frustrou as expec-
tativas da generalidade dos observadores ao nio ter
O Tratado de Amester- introduzido as reformas principais que defe se espera-
ddo de 1997 operou a | vam:as alterag6es institucionais ao funcionamento da
.. . Unido em vista da realizagdo do préximo alargamento
primeira revisio ao orde- aos paises do centro e leste europeu. Deste ponto vista,
namento jurfdico cons- | ndo tera constituido o ambicionado passo em frente no
. . caminho da integracdo europeia. Mas ndo deixou por isso
titutivo da Unido Euro- de constituir mais um passo, de certa importancia, no
peia, a qual foi estabe- | processo politico em curse. Neste artigo darermnos conta
. das principais alteragbes que o Tratado de Amesterdao
lecida pelo Tratado de introduziu no ordenamento constitucional da Unido
Maastricht de 1992, Europeia, deixando para o leitor o balango sobre qual o
sentido deste novo passo.

Diferentemente das an-
teriores revisdes efectuadas aos mecanismos constitutivos do processo de
integragdo europeia, a revisio operada pelo Tratado de Amesterdio foi a
primeira cujo motivo de realizagio decorria do préprio texto do Tratado
da Unido Europeia. Com efeito, as revisdes anteriores — o Acto Unico
Europeu e o Tratado de Maastricht — foram a expressio normativa de um

consenso politico prévio entre os Estados-membros quanto 3 realizacio
de um objectivo especifico da construgio europeia: o mercado interno e a
moeda nica, respectivamente.! A revisio do quadro institucional europeu
efectuada pelo Tratado de Amesterddo ndo ocorreu em virtude de um qual-
quer consenso politico pré-existente quanto i unificagio europeia, tendo
antes sido realizada porque o artigo N do Tratado de Maastricht havia
determinado a abertura de uma conferéncia inter-governamental para 1996.2
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O Tratado de Amesterdio foi também a primeira revisio operada no
perfodo que se seguiu ao dltimo alargamento da Unido, o qual se proces-
sou através da adesio da Atstria, Finlndia e Suécia, em 1995. Assim, ndo
serd de estranhar que o novo Tratado acrescente um conjunto de novos
direitos e de novos objectivos ao processo de integragio que constituem,
de certo modo, reflexo da orientagio politica resultante dos novos equili-
brios que se produziram em virtude do tltimo alargamento europeu.

Por outro lado, o Tratado de Amesterdio foi, ainda, o primeiro dos aconte-
cimentos cimeiros da construgio europeia em que ndo se verificou a actuagio
concertada dos dois grandes protagonistas do processo de integragdo: Franca
¢ Alemanha? Na verdade, desde a génese da primeira das trés Comunidades
Europeias que o chamado motor franco-alemio havia constituido o eixo
central de todos os progressos realizados na construgio europeia. O abalo
de confianca europeia provocado pelos processos de ratificagio do Tratado
de Maastricht e as dificuldades internas que estes dois Estados conheceram
na Jonga caminhada para a moeda Gnica estiveram, por certo, na origem do
nio-funcionamento desta parceria vital para a Unido Europeia.

Ao longo deste artigo daremos conta das principais alteragdes introduzi-
das pelo Tratado de Amesterdio no ordenamento constitucional da Unido
Europeia. Numa primeira parte, procuraremos referir os principals even-
tos que antecederam o inicio da conferéneia inter-governamental e que
determinaram o contetido da sua agenda politica. Seguidamente, percorre-
remos as principais alteragSes introduzidas em Amesterdio comegando
por salientar a operagio de simplificagio do direito primério, para depois
abordar, sucessivamente, os principios politicos e direitos fundamentais da
Unifio; a criacio de um espago de liberdade, seguranca e justica; a Politica
Externa e de Seguranga Comum; as cooperagdes reforgadas; e as alteragGes
a0 Tratado da Comunidade Europeia, a nivel das novas politicas e com-
peténcias, bem como do seu sistema institucional.

O CAMINHO DE MAASTRICHT PARA AMESTERDAO

O perfodo que se seguiu & assinatura do Tratado da Unido Furopeia foi
marcado pelas dificuldades surgidas no seio de alguns Estados-membros no
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decurso da fase de ratificagio deste Tratado. O ponto mais alto destas difi-
culdades tera sido representado pelo primeiro referendo dinamarqués de
Junho de 1992, cujo inesperado resultado negativo esteve na origem de um
processo mais vasto de discussio e reflexdo sobre o curso do projecto de
construgio europeia. Também o escasso resultado positivo alcancado no
referendo popular realizado em Franga, em vista da ratificagio do Tratado
de Maastricht, constituiu um sério alerta sobre o nivel de adesio da opi-
nido publica de um dos Estados desde sempre mais empenhados no avango
do processo de integragio europeia.

Pelo que se pode considerar que o processo de ratificagdo do Tratado de
Maastricht terd iniciado, de modo decisivo, uma nova fase do modo de
condugio da integragio europeia. Essa nova fase caracteriza-se pelo des-
pertar da opinido publica dos Estados-membros para a evolugio deste
mesmo processo. Até Maastricht, a integragio europeia era um processo
politico apenas conduzido por uma pequena elite politico-burocritica nela
envolvida. A natureza fundamentalmente econémica deste processo e a
dimensao essencialmente tecnocrdtica dos propésitos e das negociagdes de
que ele se revestia faziam com que o interesse da opinido ptiblica dos
Estados andasse arredio da integracdo europeia. O salto qualitativo ocor-
rido com o Tratado de Maastricht —~ com o estabelecimento da Unido
Furopeia, a criagio de uma cidadania da Unido, a realizagio da moeda
finica, a expansio das competéncias comunitirias a uma série de novos
dominios, a definicio de uma politica externa e de seguranga comum -
colocou o problema da integragio europeia no centro do debate politico
nos Estados-membros.

Porém, este indiscutivel mérito de alargar o leque de interessados pelo pro-
cesso de construgio europeia — provocado pelo Tratado de Maastricht ~
revelou, simultaneamente, a existéncia de um nivel de consenso popular
no seio dos Estados-membros bastante inferior ao que se suporia pudesse
ser o grau de adesio que este mesmo processo provocava nos cidadios
europeus. Nio obstante os progressos realizados na década precedente em
vista do aumento da participagio do Parlamento Europeu - eleito por
sufrigio universal — no sistema politico comunitério, ¢ apesar do alarga-
mento dos direitos retirados pelos cidadios europeus dos esforgos de inte-
gragio e da instituicio de uma cidadania europeia, os debates originados
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pela ratificagio do acordo de Maastricht revelaram a existéncia de largas fai-
xas de descontentamento face ao reforgo do processo de integragio. A falta
de identificacio dos cidaddos e da opinido piblica dos Estados com o pro-
cesso de integragio europeia, ¢ com as instituigdes que corporizam este
mesmo processo, coloca o problema do grau de legitimidade deste mesmo
processo politico. Pelo que a partir de Maastricht, o tema da legitimidade
da Unido passard a ocupar uma posigio central no debate sobre as refor-
mas que a integragio europeia devers conhecer no futuro.

Por outro lado, a Unidio Europeia tem como um dos seus principais desa-
fios politicos no periodo pés-Maastricht a questdo do seu alargamento aos
paises da Furopa central e do leste. A realizagio desta nova fase de alarga-
mento implicari um aumento substancial do nimero de membros da Unido.
No entanto, a Unido funciona na base do quadro institucional herdado das
Comunidades Europeias. As Comunidades pensaram a sua estrutura insti-
tucional para uma entidade de seis Estados. Pelo que, se uma Unido de
quinze Estados revela dificuldades em operar com instituigdes e processos
politicos de decisio gizados para um niimero bastante inferior de membros,
a perspectiva deste novo alargamento coloca a exigéncia de se proceder a uma
profunda reforma do funcionamento institucional da Unigo.

As duas revisdes aos Tratatados constitutivos das Comunidades Europeias
operadas na dltima década haviam ficado ligadas 4 realizacio de objectivos
concretos do processo de integragio: o Acto Unico langou as bases para o esta-
belecimento do mercado interno; o Tratado de Maastricht permitiu a criagdo
do projecto da moeda tinica. Se se devesse enunciar uma justificagio princi-
pal para a revisio decorrente da conferéncia inter-governamental de 199 ela
encontrar-se-ia na necessidade de promover a reforma institucional da Unido
para acolher os paises da Europa central e de leste, preparando as suas estru-
turas para funcionar eficazmente com um nimero de membros que podera
rondar os vinte cinco, ou mesmo as trés dezenas de Estados.

Assim, as questdes centrais que determinaram a agenda politica da confe-
réncia inter-governamental de 1996 foram, por um lado, a preparagio da
reforma institucional da Unido em vista da adaptagio das suas estruturas
ao futuro alargamento aos paises do leste europeu ¢, por outro lado, a
simultinea introducio de melhorias varias no sistema politico da prépria
da Uniio de modo a que se reforgasse a legitimidade desta no confronto
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dos cidadios dos Estados-membros. Donde, reformas de caricter institu-
cional em vista de uma realidade que permanecia externa ao seu funciona-
mento institucional — os paises candidatos 2 adesdo - ¢, também, alteracées
da sua estrutura politica de modo a reforgar no seu plano interno a ima-
gem e a acertacio da Unido Europeia junto dos seus cidaddos.

Refira-se, porém, que o ambiente politico existente no seio da Unido nido
era propicio ao pleno &xito da realizacio desta conferéncia. Por um lado, a
emergéncia de um vasto dissentimento na opinido publica dos Estados
quanto i condugio do processo de integragio europeia fazia reduzir, ulte-
riormente, a disponibilidade dos governos nacionais para introduzirem as
profundas reformas institucionais de que a Unido carecia. Por outro lado,
o calendério politico da Unido encontrava-se totalmente condicionado pelo
dificil programa da realizagio da moeda tinica o qual, em virtude dos objec-
tivos definidos em matéria de convergéncia nominal das economias nacio-
nais, implicava importantes sacrificios na politica orcamental dos
Estados-membros, com reflexos directos no bem-estar dos seus cidadios.
Pelo que, de algum modo, se afigurava compreensivel a falta de vontade
politica dos Estados-membros em realizarem uma revisio ambiciosa dos
actos constitutivos da Unido Europeia, sendo que o receio quanto aos resul-
tados de novos referendos nacionais relativos ao processo de ratificagdo pas-
sou também a condicionar as negociagdes inter-governamentais®.

Na perspectiva da conferéncia inter-governamental de 1996, o Parlamento
Europeu desenvolveu uma série de iniciativas politicas durante o periodo
compreendido entre o infcio de 1993 e o primeiro semestre de 1994, ano em
que se verificaram elei¢Bes para esta instituigdo. De entre essas iniciativas
destaca-se a adopg¢io de uma resolugio, em Janeiro de 1993, em que o
Parlamento solicitava a convocagio de uma conferéncia inter-governa-
mental com o escopo de transformar a Unido numa entidade politica dotada
de estrutura federal, com competéncias limitadas e instituigdes plenamente
democriticas. O Parlamento defendia que o Conselho se transformasse
numa institui¢io permanente da Unido, com funcgdes de segunda cimara
parlamentar, sendo investido de poderes legislativos em plena igualdade
com o Parlamento, os quais seriam exercidos em audiéncia publica e nos
termos de um verdadeiro procedimento de co-decisdo. Destaque, também,
para a aprovagao em Fevereiro de 1994 de uma resolugio que aprovava as
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conclusdes do chamado relatério Herman, apresentado pela comissio de
assuntos institucionais do Parlamento. Este relatério continha uma projecto
de Constitui¢io da Unido Europeia, assente num modelo federal, que deve-
ria constituir a base de reflexiio para o novo Parlamento saido das eleigdes
europeias de Junho de 1994,

Em vista da preparagio dos trabalhos para a conferéncia inter-governa-
mental, o Conselho Europeu de Corft de Junho de 1994 deliberou que se
criasse um grupo de reflexdo composto por representantes dos Ministros
dos Negécios Estrangeiros dos Estados-membros e do Presidente da
Comissio. O grupo de reflexio deveria apresentar um relatério ao
Consetho Europeu, até final de 1995, sobre a revisio do Tratado da Unido
na perspectiva do alargamento e das alterages institucionais a introduzir.
Do mesmo modo, as demais institui¢bes comunitdrias foram convidadas a
apresentar relatérios sobre o funcionamento da Unido.®

Em termos gerais, podemos afirmar que o maior enfise dos relatérios apre-
sentados pelos virios actores politicos, e pelo referido grupo de reflexio,
incidia sobre a reforma institucional da Unifio Europeia na perspectiva do
alargamento. Muito embora decorresse do contetido desses mesmos rela-
térios a existéncia de importantes diferencas de posicio quanto ao sentido
¢ alcance da reforma das instituigdes. Uma outra preocupagio central pre-
sente nos relatérios preparatérios respeitava ao problema da Jegitimidade da
Unido Europeia. Porém, a questio de como lidar com o reforco da legiti-
midade do sistema politico da Unido junto dos cidadios europeus consti-
tuiu também outro tema objecto de tratamento bastante diverso nos
diferentes relatérios, reflectindo a dificuldade e complexidade da abordagem
deste mesmo problema®. Ainda assim, poderemos afirmar que de um modo
geral a questio da legitimidade da Unido aflorava nos diversos relatérios em
torno de um conjunto de quatro tdpicos fundamentais: a cidadania da Unido;
o reforco da democraticidade do funcionamento do seu sistema politico; as
competéncias comunitirias € a implementacdo do principio da subsidiarie-
dade; a transparéncia ¢ abertura da actividade das institui¢des, dos seus pro-
cessos de decisio e o acesso A respectiva documentagio.

A abertura da conferéncia inter-governamental para a revisdo do Tratado
da Unido Europeia ocorreu em Turim, em Margo de 1996, por ocasido da
reunido do Conselho Europeu. O Conselho Europeu de Turim determi-
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nou que a conferéncia se concentrasse na discussao dos seguintes temas: um
primeiro grupo de questdes relacionado com a aproximagio da Unido dos
seus cidaddos, nomeadamente, através do reforco da rutela dos seus direi-
tos fundamentais, da melhoria da sua protec¢io nos domintos da Justiga e
dos Assuntos Internos, da promogio do emprego, da consagragio do prin-
cipio do acesso aos servigos fundamentais, de uma mais eficaz protecgio
do meio ambiente, da melhor aplicagdo do principio da subsidiariedade, da
garantia da transparéncia e abertura dos trabalhos da Unido; um segundo
aspecto relacionado com a reforma das institui¢des da Unido na perspec-
tiva do seu alargamento, reforgando a eficicia do seu funcionamento e a sua
legitimidade, nomeadamente, através da simplificagio dos processos legis-
Jativos, do alargamento do imbito da co-decisdo e do reforco da posicdo
do Parlamento Europeu, no aumento do contributo dos parlamentos nacio-
nais nas tarefas da Unido, no alargamento da votagio por maioria qualifi-
cada no seio do Conselho — bem como as alteragdes a ponderagio dos
votos e a questio do limiar para a tomada de decisbes —, a abordagem do
problema da composigio da Comissio e, ainda, a introdugdo de regras que
permitissem o desenvolvimento de uma cooperagio reforcada entre certos
Estados-membros; e um tltimo aspecto relacionado com o reforgo da capa-
cidade de accio externa da Unido, tendo em conta que o seu peso politico
deve ser proporcional 4 sua forga econémica, no respeito, porém, do papel
da Comissio.

O TRATADO DE AMESTERDAO

As negociagdes conduzidas no dmbito da conferéncia inter-governamental
foram concluidas em Junho de 1997, por ocasido do Conselho Europeu de
Amesterdio. O texto final do novo Tratado foi assinado no dia 2 de
Outubro.

O Tratado de Amesterdio nio alterou a estrutura normativa tripartida da
Unifo — com os seus famosos trés pilares — muito embora algumas maté-
rias que em Maastricht se encontravam reguladas no dmbito do terceiro
pilar tivessem passado agora para o quadro do Tratado da Comunidade
Europeia.®
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Stmplificacio

1. Em termos formais, merece destaque o esforgo de simplificacio dos actos
constitutivos da Unido, realizado através da elimina¢io das disposi¢des dos
Tratados consideradas caducas, bem como pela renumeragio de todos os
artigos dos Tratado da Unido e das Comunidades Europeias — nos termos
fixados pelos quadros de correspondéncia que figuram em anexo ao Tratado
— tornando de menos dificil compreensio a leitura destes mesmos actos
por parte de nio-iniciados.

Na verdade, numerosas disposi¢des do Tratado da Comunidade Europeia
encontravam-se desprovidas de efeito em virtude de as mesmas se referi-
rem a periodos de transi¢io inicialmente fixados para a realizacio de deter-
minados objectivos comunitdrios, ou, de estipularem prazos entretanto
decorridos para a realizagio desses mesmos objectivos. Tornava-se por-
tanto aconselhdvel — tendo em vista o escopo de melhorar a legibilidade do
Tratado — realizar uma operagio de simplificagio das disposi¢des do TCE
onde se procedesse 4 supressio de todos os preceitos que, com o decurso
do tempo, se haviam tornado caducos ou obsoletos®.

O trabalho de simplificacio das disposi¢des do Tratado decorreu em para-
lelo a conferéncia inter-governamental, no seio do chamado grupo dos
Amigos da Presidéncia. Este trabalho foi realizado tendo em conta o direito
vigente, mcidindo apenas sobre os aspectos técnico-normativos da simplifi-
cacio e fol efectuado com a preocupagio de nio afectar o acervo comuniti-
rio. Em resultado deste esforgo de simplificagio, o Tratado de Amesterdio
procedeu & revogagdo de quarenta e sete artigos do Tratado da Comunidade
Europeia, sendo outros sessenta artigos objecto de revogagio parcial ou de
modifica¢des'. Do mesmo modo, foram revogados, total ou parcialmente,
diversos artigos dos Tratados CECA ¢ CEEA. A operacio de simplificagio
abrangeu ainda os anexos e protocolos aos Tratados comunitdrios.

Em virtude da supressio de numerosos artigos do texto do Tratado da
Comunidade Europela, e da circunstincia dos artigos do Tratado da Unido
se apresentarem numa sequéncia pouco clara, a conferéncia inter-governa-
mental decidiu proceder & completa renumeracio de todos artigos do Tratado
da Unifo Europeia (TUE) e do Tratado da Comunidade Europeia (TCE).
Para o efeito, foi adoptada uma tabela que estabelece a correspondéncia entre
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a numera¢ao vigente e a futura numeragio dos artigos dos Tratados, em
resultado das alteracdes a este nivel introduzidas em Amesterdio.

2. Em simultineo com a operacio de simplificagdo, o referido grupo dos
Amigos da Presidéncia trabalhou sobre o projecto de codificacio dos
Tratados. A codifica¢io consistiria no agrupar dos Tratados comunitirios
e do Tratado da Unido Europela num unico instrumento normativo, serm
que isso determinasse a fusio das Comunidades Europeias e da Unido
numa mesma entidade juridica.!!

As hipdteses de trabalho em sede de codificagdo compreendiam quer a
fusdo dos trés Tratados comunitdrios com o Tratado da Unido, quer ape-
nas a fusio do Tratado da Comunidade Europeia com o Tratado da Unido.
No entanto, os recelos que os Estados-membros evidenciaram quanto aos
eventuals resultados da ratificagdo nacional da versio codificada dos
Tratados levaram a considerar que n3o seria oportuno fazer coincidir o
projecto da codificagio dos Tratados com o processo de ratificagio de uma
revisio material destes mesmos Tratados. Assim, a confer&ncia inter-gover-
namental aprovou uma declaragio em que afirma que os trabalhos técni-
cos de codificagio dos Tratados prosseguiriam com a maior celeridade
possivel em vista da apresentagio de uma versio compilada de todos os
Tratados, muito embora ressalvasse que o resultado final deste trabalho
ndo teria valor juridico.

Para efeitos da nossa anilise das alteragdes introduzidas pelo Tratado de
Amesterdio, faremos referéncia aos preceitos dos Tratados da Unifo e da
Comunidade Europeta, tal como eles resultam renumerados em virtude da
operagio de simplificacio empreendida.

ALTERACOES AQ TRATADO DA UNIAO EURGPEIA
Principios politicos e direitos fundamentais
3. Passando agora 3s alteragdes introduzidas quanto ao conteddo do orde-

namento juridico, comecemos por analisar as disposigdes relativas ao Trarado
da Unido. No seu titulo de abertura, que enuncia as disposi¢des comuns a
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este Tratado, merecem especial atengdo as inovagdes introduzidas em sede
de principios politicos fundamentais da Unido. Assim, o novo artigo 6.°
refere que a Unido assenta nos principios da liberdade, da democracia, do
respeito pelos direitos do Homem e pelas liberdades fundamentais, bem
como do Estado de Direito. Esta nova disposigio, que antecede a declara-
¢3o pré-existente em matéria de direitos fundamentais, vem completar uma
lacuna que se verificava nas disposigdes constitucionais da Unido, a nivel dos
seus principios fundamentais de orientagio e organizagio politica.
Mencionando explicitamente os principios da liberdade, democracia, direi-
tos fundamentais e Estado de Direito — principios comuns aos Estados-
membros — a Unido introduz uma clara referéncia quanto ao perfil e ao tipo
de regimes politicos admitidos no seu seio. Alids, 0 novo artigo 49.° refere
expressamente o respeito destes principios como condigdo para adesio de
novos membros 2 Unio'2. A introdugio desta nova disposicio do artigo 6.°
é tanto mais importante quanto o facto da Unido se aprestar a abrir um
vasto processo de alargamento a novos Estados que, num passado nio
remoto, viveram sob regimes politicos autoritirios e cuja transigio efectiva
para a democracia plena suscita, em certos casos, algumas apreensdes.

Do mesmo modo se entende o novo artigo 7.° do Tratado da Unido. Esta
nova disposi¢io permite que o Conselho — reunido, porém, a nivel de
Chefes de Estado e de Governo, ¢ deliberando por unanimidade — possa
verificar a existéncia de uma violagio grave e persistente, por parte de um
Estado-membro, de algum dos principios politicos fundamentais da Uniao,
acima mencionados. Nos casos em que o Conselho haja declarado encon-
trar-se verificada a existéneia de uma tal violagdo, poderd entdo decidir pela
suspensio de direitos do Estado infractor, incluindo, como expressamente
previsto no n.° 2 deste artigo, o direito de voto do representante do seu
governo no Conselho. Outros direitos que se afiguram poder incluir a pre-
visio suspensiva deste artigo serdo, por exemplo, a interrupgio dos apoios
financeiros comunitirios ou a denegagio do exercicio da fungdo Presidéncia
pelo Estado infractor®. A decisio de suspensdo de direitos de um Estado
deverd ter em conta, todavia, as consequéncias que a mesma poderd pro-
vocar na esfera de direitos dos cidadios desses Estados. Na verdade, nem
sempre a suspensio de direitos de um Estado poderd constituir o modo
mais adequado para fazer os respectivos governos restaurarem os princi-
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pios gerais da democracia e dos direitos fundamentais.'* Em todo o caso,
pode-se afirmar que o novo artigo vem criar um quadro sancionatério de
principio contra eventuais derrapagens ao normal funcionamento demo-
cratico dos Estados da Unido.

4. Em sede de direitos fundamentais, o novo Tratado nio introduziu qual-
quer novidade sobre o problema da eventual adesio da Unido, ou da
Comunidade Europeia, 2 Convengio Europeia de Salvaguarda dos Direitos
do Homem e das Liberdades Fundamentais. Assim, o n.° 2 do novo
artigo 6.° do TUE manteve inalterada a disposicio que o Tratado de
Maastricht introduzira sobre o respeito dos direitos fundamentais na Unido,
nos termos desta mesma Convengio e das tradigdes constitucionais comuns
aos Estados-membros, enquanto principios gerais do direito comunitdrio.

5. Todavia, no quadro dos novos principios e direitos fundamentais intro-
duzidos pelo Tratado de Amesterddo cumpre fazer referéncia a0 chamado
principio da transparéncia, ou do acesso dos particulares aos documentos
comunitirios. Como se referiu, o tema da transparéncia ¢ abertura dos tra-
balhos da Unido foi um aspecto que caracterizou as preocupacdes sentidas
por todos os actores politicos envolvidos na conferéncia inter-governa-
mental, porque entendido como uma questio essencial para o reforco da
legitimidade do sistema comunitdrio. Assim, e para além do artigo 1.° do
TUE passar a referir que as decisdes da Unifio serdo tomadas de uma forma
tio aberta quanto possivel, foi introduzido o novo artigo 255.° no Tratado
da Comunidade Europeia que estabelece o direito de todos os cidadios da
Umnido em acederem aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho
¢ da Comissgo.

Este direito de acesso aos documentos das instituigdes politicas da
Comunidade Europeia deve ser entendido como a consagragio de um ver-
dadeiro direito subjectivo dos cidadios no confronto da documentagio
dessas instituigdes.'® Na verdade, a problemdtica do direito de acesso dos
cidaddos aos documentos comunitirios comegou a ser encarada pelas ins-
tituiges na sequéncia da erup¢io do dissentimento piiblico que se seguiu
3 adopgio do Tratado de Maastricht. Assim, a partir do ano de noventa e
trés o Conselho e a Comissdo acordaram num cédigo de conduta sobre o
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acesso a documentacio. Posteriormente, cada uma destas instituicdes, bem
como o Parlamento Europeu, adoptaram decisdes de implementagio desse
cédigo de conduta.

O Tribunal de Justica, porém, quando confrontado com a natureza juri-
dica deste direito de acesso 2 documentagio, resultante da decisio do
Conselho que implementava o referido cédigo de conduta, nao afirmou que
se estaria em presenga de um principio garantindo o acesso do piblico a
documentagio, em termos de consagrar um direito subjectivo 4 informa-
¢do — como havia defendido o advogado geral Tesauro —, mas que se tra-
tarla apenas de uma afirmagio progressiva do direito de acesso dos
particulares aos documentos comunitirios, situagio que seria de reportar
ao carcter democritico das instituigGes e 4 prépria evolucio a este mesmo
titulo verificada no seio dos Estados-membros.!®

Pelo que a introdugio do novo principio do acesso dos particulares aos
documentos das instituicdes politicas comunitarias, pelo artigo 255.° do
TCE, deve ser entendido — a luz da evolugio desta maténa no direito comu-
nitdrio — como a consagragao constitucional de um novo direito dos par-
ticulares no confronto das instituicdes comunitarias.

O exercicio deste direito de acesso aos documentos comunitdrios serd defi-
nido pelo Conselho, segundo o procedimento de co-decisio, que estabe-
lecerd os principios gerais de actuagio do direito de acesso, bem como os
limites do seu exercicio por razdes de interesse piblico ou privado. Porém,
no caso especifico dos documentos do Conselho, o artigo 207.°, n.° 3, impde
que nas situacdes que se considerem corresponder ao exercicio de poder
legislativo desta instituigdo, resultados das votagdes, declaragdes de voto e
declaragdes exaradas em acta sejam sempre do conhecimento publico.
Aparece, assim, uma nova figura no Tratado: os casos em que se considere
que o Conselho actua no exercicio dos seus poderes legislativos. Esta nova
figura agora inscrita no direito primdrio inspira-se no regulamento interno
do Conselho, de 1993, que estabelecia uma presuncgio favorivel a publici-
dade dos actos legislativos.'” Nos termos de um anexo ao seu regulamento
interno, considera-se que o Conselho actua como legislador quando adopta
normas juridicamente obrigatdrias nos Estados-membros ou para os
Estados-membros, através de regulamentos, directivas e decisdes, com base
nas disposi¢des pertinentes do TCE, ou no quadro dos procedimentos de
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co-decisio e de cooperagdo. Este anexo ao regulamento interno considera,
por outro lado, como actos nio legislativos do Conselho as deliberagdes
relativas & adopgio de medidas de ordem interna, os actos administrativos
ou orcamentais, os actos relativos as relagdes inter-institucionais ou inter-
nacionais, os actos nio-vinculativos, como sejam, conclusdes, recomenda-
¢Bes ou pareceres ¢, ainda, as deliberacdes relativas a votos indicativos ou
a adopgio de actos preparatérios.

A implementacio do principio da publicidade, constante do novo
artigo 207.°, n.° 3, constituird por certo uma boa oportunidade para se
voltar a reflectir sobre a defini¢io da nogio de actos legislativos comu-
nitarios.

Note-se ainda que as disposigdes do TCE relativas ao direito de acesso dos
particulares aos documentos das instituigdes comunitdrias sio apliciveis,
nos termos dos artigos 28.° e 41 do TUE, respectivamente, 4 Politica Externa
e de Seguranca Comum e & Cooperagio Policial e Judicidria.’®

6. Merece também destaque especial o novo alcance com que fol enunciado
o principio da ndo-discriminagio no direito comunitdrio. Para além da manu-
tengio da sua formulagio tradicional que comporta a proibigio da discri-
minacio em razdo da nacionalidade, foi introduzido o novo artigo 13.° do
Tratado da Comunidade Europeia o qual prevé que o Conselho possa adop-
tar as medidas necessdrias para combater a discrimina¢do em razio do sexo,
raga ou origem étnica, religiio ou crenga, deficiéncia, idade ou orientacio
sexual. Através deste novo preceito, o principio da ndo-discriminagio ~ que
serviu de instrumento fundamental para a supressio de todo o tipo de entra-
ves nacionais A circulagdo plena dos factores de produgio e de suporte nor-
mativo para a realizacio do mercado interno — adquire uma dimensdo
claramente extra-econdmica, acompanhando o alargamento do conjunto de
preocupa¢des que movem a Comunidade na drea da construgio de uma ver-
dadeira e prépria cidadania europeia. O aspecto negativo desta nova dispo-
sicio reside no facto de em matéria atinente i protecgio de direitos
fundamentais o procedimento decisério adoptado limitar a participagio nor-
mativa do Parlamento Europeu 4 mera consulta, denegando a esta institui-
¢do a possiblidade de prestar um contributo efectivo no processo de decisio,
alids consentineo com a esséncia politica desta mesma temduca.
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Note-se, ainda, que esta formulagio ampla do principio da ndo-discrimina-
¢go no quadro do constitucionalismo comunitirio, com alcance equivalente
ao desempenhado pelo principio da igualdade nos ordenamentos juridicos
nacionais, é completada no que diz respeito 4 promogio da igualdade entre
sexos por duas outras disposicdes bésicas inseridas no Tratado da
Comunidade Europeia. Assim, quer o artigo 2.° do TCE que enuncia os fins
da Comunidade Europeia, quer o artigo 3.° do mesmo Tratado que se refere
aos melos disponiveis para a realizagio desses fins, passaram a contar com
uma referéncia expressa ao principio da igualdade entre homens e mulheres.

7. Uma 1iltima nota em sede de direitos fundamentais para referir o novo
artigo 286.° do TCE. Este artigo estabelece a protecgio dos cidaddos em
matéria de tratamento de dados de cardcter pessoal, ¢ de livre circulagio des-
ses dados, no confronto das instituicdes e demais drgios comunitdrios.
Para o efeito, prevé-se a criagio de um érgio independente com fungdes
de supervisio.

Liberdade, seguranca e justica

O objectivo de facultar aos cidadios europeus um nivel elevado de pro-
teccio num espaco de liberdade, seguranca e justia — decorrente da livre
circulagio de pessoas — norteou as alteragdes introduzidas no chamado ter-
ceiro pilar da Unido, renominado de cooperagio policial e judicidria em
matéria penal. Diversas foram as alteracdes verificadas neste Titulo VI do
Tratado da Unijo.

8. Desde logo, certas matérias, que em Maastricht haviam integrado este
titulo do Tratado, passaram através do Acordo de Amesterddo para o domi-
nio do primeiro pilar da Unido. Trata-se das dreas atinentes aos vistos,
asilo, imigragio e outras politicas relativas a livre circulagio de pessoas, as
quais foram integradas no novo Titulo IV do Tratado da Comunidade
Europeia. Assim, a comunitarizacdo realizada abrange a questdo da rea-

lizagio de controlos na passagem das fronteiras externas da Unido e os

problemas relativos a vistos, asilo, imigragio e protecgio dos direitos de
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nacionais de paises terceiros; a supressio de controlos na passagem das
fronteiras internas da Unido; a cooperagio judicidria em matéria civil; e a
cooperagio entre administragdes nacionais nos dominios referentes a este
novo titulo.

A comunitarizagio destas matérias pressuporia a sujei¢io das mesmas & apli-
cagdo plena das regras que distinguem, nos planos politico e normativo, este
pilar comunitario dos outros dois pilares da Unido. O que, estranhamente,
nio se verificou. Assim, o artigo 67.° do TCE estabelece as normas que regu-
lam o processo de decisio nas matérias abrangidas por este novo titulo,
fixando um perfodo transitério de cinco anos durante o qual o Conselho deli-
bera por unanimidade, sob proposta da Comissdo, ou, note-se, por inicia-
tiva de um Estado-membro, e apds consulta ao Parlamento Europeu.
Decorrido este periodo transitério de cinco anos, o Conselho pode delibe-
rar, por unanimidade, no sentido de adoptar o procedimento de co-decisdo
como base deciséria para a totalidade ou parte dos dominios abrangidos por
este novo titulo. Seguindo a pratica comunitdria enraizada da nao-simplifi-
cacio, os n.*3 e 4 do artigo 67.° prevém ainda a existéncia de regimes deci-
sérios excepcionais, em matéria de vistos exigidos a nacionais de paises
terceiros que desejem ingressar nas fronteiras externas da Unido.

Por outro lado, as fungdes de interpretagio e aplicagdo do direito que
incumbem ao Tribunal de Justica também conhecem um regime especial.
Assim, o artigo 68.° estabelece que o mecanismo do reenvio prejudicial é
aplicivel no dmbito deste titulo segundo condi¢Bes especiais por este defi-
nidas. Essa condigdes dizem fundamentalmente respeito 4 defini¢io do
érgdo jurisdicional nacional competente para demandar o Tribunal de
Justica a titulo prejudicial, sendo que se limita aos tribunais nacionais que
decidam em tltima instincia a possibilidade de fazer uso deste mesmo
mecanismo judicial. Afasta-se, ainda, a competéncia do Tribunal de Justiga
para se pronunciar sobre medidas nacionais relativas a supressio dos con-
trolos de pessoas nas fronteiras internas da Unido quando justificadas por
motivos de ordem piiblica ou de manuten¢io da seguranga interna.

De acordo com o artigo 69.° do TCE, que remete para um conjunto de
Protocolos anexos ao Tratado de Amesterdio, as disposi¢des deste novo
Titulo do Tratado de Roma nio sdo aplicaveis, por principio, ao Reino
Unido, Irlanda e Dinamarca. Esta brecha na aplica¢io uniforme do direito
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comunitirio é regulada pelos referidos Protocolos, os quais definem as
condicdes relativas ao funcionamento do processo decisdério no Conselho
em virtude da nio participacio destes Estados. O que, no fundo, faz deste
Titulo IV do TCE um novo caso de cooperagio reforgada entre os Estados-
-membros, muito embora o Tratado nio o refira expressamente como tal.”?
Contudo, os Protocolos para que este artigo remete preveém a possibili-
dade de se proceder a uma aplicacio parcial, por parte do Reino Unido ¢
da Irlanda, de certos actos normativos comunitirios adoptados no quadro
deste novo Titulo.

Uma dltima referéncia, em sede de matérias que foram deslocadas do ter-
ceiro para o primeiro pilar da Unido, para referir a cooperagio aduaneira.
O novo artigo 135.° do Tratado da Comunidade Europeia estabelece que
o Conselho, através do procedimento de co-decisio, adoptard as medidas
destinadas a reforcar a cooperagio aduaneira entre os Estados-membros e
entre estes e a Comissdo. Excluem-se, porém, do mbito de aplicagio deste
artigo as medidas que respeitem 2 aplicagdo do direito penal nacional ou 2
administragao da justiga nos Estados-membros.

9. Vejamos agora as principais inovagdes introduzidas pelo Tratado de
Amesterdio relativamente s questdes que permanecem no ambito de apli-
cagio do chamado terceiro pilar da Unido Europeia. Embora este pilar da
Unido tenha sido objecto de uma redugio de matérias por via da referida
comunitarizacio de certos dos seus dominios de actuagio, veriticou-se, por
outro lado, o seu alargamento a um conjunto de novos dominios. De entre
0S NOVOS aspectos que passam a integrar a cooperagio policial e judicidria
em matéria penal conta-se a prevengdo e combate do racismo e da xenofo-
bia, o combate a criminalidade e, em especial, o trifico de seres humanos,
os crimes contra as criangas, o trifico ilicito de armas e a corrupgzo.

Porém, as inovagdes mais interessantes introduzidas neste titulo do Tratado
da Unido respeitam is alteracdes verificadas quanto a participagio do
Parlamento Europeu e do Tribunal de Justica. Em relagio ao Tribunal de
Justica, cuja jurisdigio havia ficado excluida do &mbito do terceiro pilar em
Maastricht, passa agora a deter competéncia para decidir a titulo prejudi-
cial sobre a validade e interpretagio dos actos normativos adoptados no
dmbito de aplicagio deste mesmo Titulo, nos termos do artigo 35.°
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Contudo, este reforco da protec¢io juridica dos cidadios dependerd de
uma declaragio prévia de aceitacio da competéncia do Tribunal de Justia
por parte de cada Estado-membro. Trata-se, portanto, de um situagio de
jurisdicio ndo-obrigatéria do Tribunal. Os Estados-membros poderio tam-
bém definir quais dos seus érgios jurisdicionais nacionais sio admitidos a
formularem questdes prejudiciais ao Tribunal: se todos eles, ou apenas
aqueles que decidam em tltima instincia. O n.° 6 do artigo 35.° prevé,
ainda, a existéncia de um recurso directo de anulagdo dos actos normati-
vos adoptados pelo Conselho, cujos requerentes podem ser a Comissao
ou os Estados-membros.

O Parlamento Europeu, segundo o artigo 39.°, passa a estar associado ao
processo de adopgio de actos normativos emanados em aplicagio do
presente Titulo. Na verdade, o Conselho consultard o Parlamento, previ-
amente 3 adopgio dos actos normativos previstos pelo artigo 34.%, confe-
rindo-lhe um prazo minimo de trés meses para emissdo do respectivo
parecet. Muito embora o parecer do Parlamento nio seja vinculativo para
o Conselho, o desrespeito desta prerrogativa parlamentar pode dar origem
3 anulagio do acto, por violagio de uma formalidade essencial, nos termos
do artigo 35.° n.° 6.

O artigo 34.° veio definir as categorias de actos normativos previstos para a
realizagio dos objectivos previstos por este Titulo do Tratado. Para além da
possibilidade de adoptar posicdes comuns e convengdes, que resultava ja do
Tratado de Maastricht, o n.° 2 deste artigo veio criar dois novos tipos de
actos normativos da Unido: as decises-quadro ¢ as decisdes. As decisdes-
-quadro sio uma espécie de equivalente funcional das directivas no terceiro
pilar. Na verdade, as decises-quadro visam a aproximacio das disposi¢des
legislativas e regulamentares dos Estados, vinculando os Estados quanto ao
resultado a alcangar, mas deixando 4s autoridades nacionais a competéncia
quanto i forma e aos meios. Porém, e para afastar quaisquer indesejaveis
desenvolvimentos jurisprudenciais motivados pelo nio cumprimento das
obrigacdes assumidas pelos Estados através da adopcio das referidas deci-
sdes-quadro, o Tratado estipula expressamente que as decisdes-quadro ndo
produzem efeito directo. As decisdes sdo a outra categoria de actos norma-
tivos. Tém cardcter vinculativo, mas também sio insusceptiveis de produzir
efeito directo. O seu campo de aplicagdo abrange qualquer actuagdo da Unido
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compativel com os objectivos deste Titulo, com exclusio da aproximagio
das disposigdes legislativas e regulamentares dos Estados.

10. Para terminar este ponto relativo as alteragdes introduzidas pelo Tratado
de Amesterdio em vista da criagio de um espago de liberdade, seguranca e
justiga, cabe fazer uma breve referéncia ao tratamento que foi conferido ao
chamado Acordo de Schengen. O Acordo de Schengen de 1985, a
Convengio Schengen de 1990, os respectivos Protocolos de adesdo e demais
disposi¢des adoptadas com base nesse acordo — relativos 4 supressao gra-
dual das fronteiras comuns entre os Estados-membros deste acordo — sio,
nos termos de um Protocolo anexo ao Tratado da Unido Europeia, incor-
porados no dmbito da Unifo Europeia. A integracio deste conjunto de
actos normativos originados com base no Acordo de Schengen ¢, por isso,
designados por «Acervo de Schengen», depara porém com algumas difi-
culdades técnicas pelo facto de nem todos os Estados-membros da Unido
Europeia serem partes no Acordo de Schengen. Por este motivo, o Protocolo
que prevé a integragio do acervo de Shengen na Unido estabelece no seu
artigo 1.° que os treze membros da Unifo signatdrios de Schengen ficam
autorizados a instaurar entre si uma cooperagio reforcada nos dominios
abrangidos por esse conjunto de actos normativos. Os membros da Umdo
que ndo s3o partes de Schengen sio o Reino Unido e a Irlanda.

O modo como se fard a incorporagio do acervo de Schengen na Unido
Europeia reparte-se pelos primeiro e terceiro pilares, o que decorre da
ancoragem dessa forma de cooperagio reforcada na Unido Europeia, por
um lado, e da prépria comunitarizagio operada pelo Tratado de Amesterdio
de matérias que antes relevavam da Cooperagio na Justiga e nos Assuntos
Internos, por outro lado.?? Assim, de acordo com o artigo 2° do Protocolo,
o acervo de Schengen integrara o Titulo VI do Tratado da Unido (3.° pilar)
desde a entrada em vigor do Tratado de Amesterddo. Porém, e nos termos
do mesmo preceito, 0 Conselho determinard, por unanimidade, a base juri-
dica de cada uma das disposigdes ou decisdes que constituem o acervo de
Schengen. O mesmo & dizer que parte, ou mesmo a totalidade dessas dis-
posi¢des, poderdo ter como base juridica de integragio no ordenamento
juridico da Unido artigos que se encontram incluidos no novo Titulo IV
do Tratado da Comunidade Europeia (1.° pilar).
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Nas situagdes de integragio de disposigdes Schengen no pilar comunitdrio
da Uniio, definiu-se um regime singular para a Dinamarca. Na medida em
que o Titulo IV do TCE nio seré aplicével 2 Dinamarca, as diposi¢Ges do
acervo de Schengen que sejam integradas na Unido, tendo como base juri-
dica uma disposicio deste mesmo Titulo IV do TCE, sao de transposi¢ao
facultativa para o seu direito interno, nos termos do artigo 5.° do Protocolo
relativo 3 Dinamarca. Porém, nos casos em que a Dinamarca decidir pro-
ceder 3 sua transposicdo, este mesmo preceito estabelece que essa decisdo
criard uma obrigacio de direito internacional entre a Dinamarca e os
Estados-membros. Donde, uma medida tomada com base no Tratado da
Comunidade Europeia passar a relevar, simultaneamente, do direito comu-
nitario e do direito internacional nas relacdes entre os diferentes Estados-
-membros. Singularidades, sem divida.?* A vantagem principal que a
Dinamarca pretende colher deste regime especial reside na possibilidade
de se poder furtar ao controlo de legalidade, por parte do Tribunal de
Justica, das disposi¢Bes transpostas para o seu direito interno.”

A excepcionalidade do regime consagrado para os Estados-membros ndo
participantes no Acordo de Schengen, bem como para a Dinamarca, ¢ subli-
nhada pelo facto de o artigo 8.° impdr que, para efeitos das negociagdes de
adesio de novos Estados i Unido Europeia, o acervo de Schengen deverd
ser aceite na totalidade por todos os Estados candidatos 4 adesdo.
Relativamente 3 jurisdicio do Tribunal de Justica no dmbito da incorpo-
ragio do acervo de Schengen, o artigo 2.° do Protocolo refere que esta ins-
tituigio exercerd as suas competéncias de acordo com as respectivas
disposigbes aplicdveis dos Tratados. Porém, introduz-se uma limitagio
quanto ao alcance da sua jurisdi¢io pelo facto de o Tribunal ndo se poder
pronunciar, em caso algum, sobre medidas relativas 3 manutengdo da ordem
publica e 4 garantia da seguranga interna.

Politica Externa e de Seguranca Comum
Passemos agora em revista as principais alteragdes que o Tratado de

Amesterdio introduziu ao Titulo V do Tratado da Unido Europeia, rela-
tivo i Polftica Externa e de Seguranga Comum.
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11. Comecemos por referir a criagio de um novo artigo no imbito do
Titulo V que permite & Uniio Europeia a celebragio de acordos com
Estados ou organizagdes internacionais. Assim, o artigo 24.° dispde que o
Conselho, por unanimidade, pode autorizar a Presidéncia, eventualmente
apoiada pela Comissdo, a iniciar negociagdes com esse propdsito. Refira-
-s¢, porém, que a Unido Europeta continua a nio dispdr, nos termos dos
seus actos constitutivos, de personalidade juridica, contrariamente ao que
sucede com as Comunidades Europeias. Na verdade, as propostas apre-
sentadas no curso da conferéncia inter-governamental para a atribuicio de
personalidade juridica da Unido Europeia, nio obtiveram o consenso dos
Estados-membros. A questio que se pode colocar &, entdo, se a possibili-
dade agora conferida de celebrar acordos internacionais nio determina um
reconhecimento implicito de personalidade juridica 3 Unido Europeia,
ainda que limitada. Tal parece ser o caso quando a Unido celebrar o seu pri-
meiro acordo internacional ao abrigo desta disposicio.? Refira-se, ainda,
a este propdsito, a declaracdo a Acta Final da conferéncia, em que se afirma
que os acordos decorrentes do artigo 24.° nio implicam qualquer transfe-
réncia de competéncias dos Estados para a Unido Europeia.

12. Qutra inovagio contida pelo novo Tratado foi a criagio da figura do
Alto Representante da Unido para a politica externa e de seguranca
comum. O lugar de Alto Representante serd desempenhado pelo Secretirio-
-Geral do Conselho. Compete-lhe assistir o Conselho no dmbito desta
politica, contribuindo para a formulacio, elaboragio e execucio das deci-
sbes politicas, prevendo ainda o artigo 26.° a possibilidade de, a pedido da
Presidéncia, poder actuar em nome do Conselho, conduzindo o didlogo
politico com terceiros. A representagio externa da Unido no imbito do
segundo pilar, de acordo com o artigo 18.°, mantem-se como sendo uma
prerrogativa oficial da Presidéncia, eventualmente assistida pelo Estado-
-membro a quem caiba o exercicio sucessivo desta fungio. O Conselho
pode ainda nomear um seu representante especial, com mandato relativo
a questdes politicas especificas.

13. Em matéria de segurancga, cumpre assinalar o alargamento verificado
na drea de intervengio da Unido, através da integracio das chamadas «mis-
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sbes de Petersberg» no quadro da politica externa e de seguranga comum.
Com efeito, o n.° 2 do artigo 17.° refere que as questBes relativas 2 segu-
ranca da Unido incluem missdes humanitirias e de evacuagio, missdes de
manutencio da paz ¢ missdes de forcas de combate para a gestdo de crises,
incluindo missdes de reestabelecimento da paz.

Por outro lado, ocorreu também uma outra alteragio interessante em sede
de seguranga europeia. O artigo 17.° reafirma a Unido da Europa Ocidental
(UEQ) como uma entidade que faz parte da Uniio Europeia — como ja
resultava do Tratado de Maastricht —, mas especifica que a UEO proporcio-
nar 3 Unifo o acesso a uma capacidade operacional. A capacidade opera-
cional da UEQ serviré, assim, de braco militar para a implementagio das
referidas «missdes de Petersberg», decididas ao nivel da Unido Europeia.
Este artigo prevé ainda uma intensificacio das relagdes com a UEO, na
perspectiva de uma futura integra¢io da UEO na Unido Europeia, cuja res-
pectiva decisio competird ao Conselho Europeu.

No entanto, o n.° 1 do artigo 17.° contém também uma referéncia s obri-
gagdes decorrentes da Organizagio do Tratado do Atlantico Norte (NATO)
para certos Estados-membros, estipulando uma salvaguarda que permite a
realizagio da politica de defesa destes Estados no quadro da NATO. No
fundo, a Unido Europeia parece privilegiar a construgio de uma de vertente
de seguranga europeia no seio da sua politica externa e de seguranga comum,
deixando ao mesmo tempo a organizagio da defesa europeia no dmbito
preferencial de actuagdo da Alianga Atlantica®.

14. De entre os novos desenvolvimentos verificados no quadro do cha-
mado segundo pilar da Unifo Europeia, registo ainda para uma certa evo-
lugdo ocorrida no processo de decisdo. Assim, na prossecugio dos
objectivos da politica externa de seguranga, estipulados pelo artigo 11.2,
o artigo 12.° vem definir os seguintes niveis de actuagio da Unido:

+ defini¢io de principios e orientagdes gerais;

s decisio de estratégias comuns;

¢ adop¢io de acgdes comuns;

+ adop¢io de posigdes comuns;

» reforgo da cooperagio sistemdtica entre os Estados-membros.
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Nos termos do artigo 13.% compete ao Consetho Europeu definir os prin-
cipios e orientagdes gerais da politica externa e de seguranga comum, bem
como decidir sobre as estratégias comum da Unido. As orientagBes gerais
adoptadas pelo Consetho Europeu serdo materializadas em decisbes do
Conselho, através das quais se procederd 3 defini¢io e execugdo da poli-
tica externa e de seguranca da Unido. Com base nas estratégias comuns
definidas pelo Conselho Europeu, o Conselho adoptard acgdes comuns e
posi¢cdes comuns.

As decisdes do Conselho, de implementagio das orientagdes do Conselho
Europeu, serio adoptadas por unamimidade, de acordo com o artigo 23.°.
Para efeitos do funcionamento da regra da unanimidade introduziu-se,
porém, a figura da abstencdo construtiva. Os Estados que se abstenham
numa votagio do Conselho, e que apresentem uma declaragio formal de
voto, ndo sio obrigados a aplicar a referida decisio, muito embora devam
reconhecer que ela vincula a Unido. O que faz aparecer esta figura da abs-
tengdo construtiva como uma espécie de reflexo do principio da flexibili-
dade no quadro do segundo pilar.?® Porém, se o niimero de declaragdes de
voto de abstencio exceder um terco do total dos votos ponderados do
Conselho ~ nas situagdes em que delibera por maioria qualificada -, ent3o,
a decisio retém-se como nao adoptada.

A adopgio pelo Conselho de acgdes comuns, de posi¢des comuns ou de
qualquer outra decisio com base numa estratégia comum — ou de uma
qualquer medida de execugio destas — serd objecto de deliberagio por maio-
ria qualificada. Porém, o n.° 2 do artigo 23.° salvaguarda a existéncia de um
direito de veto relativamente as decisdes tomadas por maioria qualificada,
permitindo que um Estado-membro — que invoque claros motivos de inte-
resse nacional — possa opdr-se & adopgao dessa deliberagio por voto malori-
tario. Nestes casos, prevé-se um mecanismo de remissdo dessa mesma
questio para deliberagio pelo Conselho Europeu, por unanimidade.

As acgdes comuns, segundo o artigo 14.°, incidem sobre situagbes em que
se considere necessiria uma acgio operacional por parte da Unido. As
acgdes comuns vinculam os Estados-membros nas suas tomadas de posi-
¢io e na condugio da sua actuagio internacional. Por seu turno, o artigo 15.°
refere que as posi¢des comuns definirio a abordagem global de uma ques-
tio especifica de natureza geogrifica ou temdtica pela Unido Europeia.
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O tipo de participagio das demais institui¢des da Unizo Europeia no qua-
dro da politica externa e de seguranca comum permanece inalterado.
Assim, nos termos do 27.%, a Comissio serd plenamente associada aos tra-
balhos realizados no dominio desta politica, prevendo ainda o artigo 24.°
a possibilidade da Comissio poder assistir a Presidéncia no quadro das
negociacdes com Estados ou organizagdes internacionais em vista da cele-
bragio de acordos relativos 2 aplicagio do presente Titulo do Tratado.
Muito embora se deva referir, a este propésito, que a criagio da figura do
Alto Representante da Unido para a politica externa possa também ser
vista como um enfraquecimento da posigio relativa da Comissdo, que
detem o exclusivo da representagio externa nos dominios abrangidos pelo
pilar comunitirio. O artigo 21.° mantém o tipo de participagio do
Parlamento Europeu na formulagio desta politica no plano da simples
consulta. A jurisdigio do Tribunal de Justiga continua excluida do dmbito
de aplicagio da politica externa e de seguranca comum, nos termos do
artigo 46.° do Tratado.

Cooperacbes Reforcadas

15. Inovagio maior decorrente do Tratado de Amesterdio terd sido a intro-
ducio do chamado principio da flexibilidade. Ou seja, do principio que
a Unio possa avancar na abordagem de determinados dominios sem que
isso tenha que envolver, necessariamente, a participagio de todos os
Estados-membros. Como se sabe, nio se trata de um principio original
deste novo acordo, na medida em que o Tratado de Maastricht havia sido
o detonador da ideia de flexibilidade ao introduzir o conceito de geome-
tria variivel em domfinios como o Protocolo Social, ou mesmo a Unido
Econdémica ¢ Monetiria.?® A novidade resultante do Tratado de
Amesterdio em matéria de flexibilidade consiste na introducdo de uma
clatisula geral no texto do Tratado que estabelece o principio das coope-
ragoes reforcadas entre Estados-membros, em dominios que ndo carecem
de ser previamente identificados pelos Tratados constitutivos, as quais
serio desencadeadas no 4mbito da prépria Unido Europeia, através dos
seus instrumentos de direito derivado.
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O modo de introdugio do principio da flexibilidade no Tratado da Unido
Europeia realizou-se através da criagio de um novo Titulo VII, epigrafado
de «Disposicdes relativas i cooperagio reforcada». No entanto, ¢ para além
das disposi¢es gerais contidas neste novo Titulo do Tratado da Unido,
foram ainda introduzidas disposicdes especificas em matéria de coopera-
¢io reforgada no Titulo VI do Tratado da Unido — relativo a cooperagio
judicidria e policial — bem como no préprio Tratado da Comunidade
Furopeia. De notar que a conferéncia inter-governamental nio adoptou as
propostas que apontavam para a possibilidade de cooperagdes reforgadas
no ambito da Polftica Externa e de Seguranga Comum, sendo a figura da
abstencdo construtiva a Gnica manifestagio da ideia de flexibilidade no qua-
dro do segundo pilar? O caso particular do Protocolo que integra o acervo
de Schengen no dmbito da Unido Europeia - que constitui em si mesmo
uma aplicagio da ideia de flexibilidade ~ foi objecto de uma salvaguarda
especifica relativamente 4 aplicagio das disposigBes do Tratado que se refe-
rem a0 regime das cooperagdes reforgadas.

Para que os Estados-membros decidam instituir uma cooperagio refor-
cada no dmbito da Unido Europeia terfo que respeitar as condigdes esti-
puladas no artigo 43.° do TUE, ou seja: que 2 mesma favorega a realizagio
dos objectivos da Unizo; que respeite os principios do Tratado e o seu qua-
dro institucional {inico; que constitua uma via de ulumo recurso; que
envolva a maioria dos Estados-membros; que ndo afecte o acervo comu-
nitirio; que ndo afecte a esfera juridica dos Estados-membros; que seja,
em qualquer momento, aberta i participagio de todos os Estados.
Adicionalmente, as cooperagdes reforgadas deverdo também respeitar as
condigdes especificas previstas pelo artigo 40.° n.° t do Titulo VI do TUE,
no caso de se situarem no dominio da cooperagio policial e judicidria, ou,
do artigo 11.° do TCE, se se situarem no dominio de aplicagio da
Comunidade Europeia. Este tltimo preceito dispde ainda que as coopera-
¢Bes reforcadas situadas no quadro da Comunidade Europeia ndo poderdo
incidir sobre dominios da competéncia exclusiva da Comunidade; nio
poderio afectar a actividade comunitaria; ndo poderdo ser relativas i cida-
dania da Unido; deverio permancer no limite das competéncias atribuidas
3 Comunidade; e nio poderio afectar o comércio intra-comunitirio, nem
provocar distorgdes de concorréncia entre os Estados-membros.

S
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A decisio de instaurar uma cooperagio reforcada entre os Estados-mem-
bros compete ao Conselho, deliberando por maioria qualificada. No
entanto, quer o artigo 40.° do TUE, como o artigo 11.° do TCE, salva-
guardam o direito de veto de qualquer Estado-membro por importantes
e expressas razdes de politica nacional. Em tais casos, ndo se procederd a
votacdo no seio do Conselho, prevendo-se antes um procedimento de
reenvio da decisdo para o Conselho Europeu, o qual deliberard sobre a
adopcio da cooperacio reforgada por unanimidade. As cooperagdes refor-
cadas adoptadas no 4mbito da Comunidade Europeia sdo da exclusiva ini-
ciativa da Comissio e a sua adopgio deve ser submertida 4 consulta do
Parlamento Europeu. As cooperagdes reforcadas adoptadas no quadro da
Unido Europeia sio da iniciativa dos Estados interessados, sendo a
Comissdo convidada a apresentar o seu parecer, enquanto o Parlamento
Europeu se limitard a ser informado desta iniciativa. O Tribunal de Justica
tern competéneia, em ambos os casos, para efectuar o controlo judicial de
legalidade das decisdes.

De referir ainda que, nos termos do artigo 44.° do TUE, embora todos os
Estados-membros da Unido possam intervir nas discussdes relativas as
matérias objecto de cooperagdes reforcadas, apenas os Estados participan-
tes terdo direito de voto na adopc¢io das respectivas decisdes pelo Conselho.
No tocante as demalis institui¢gdes comunitirias, Comissao, Parlamento ¢
Tribunal de Justi¢a intervém no imbito das matérias submetidas a coope-
racoes reforgadas com a sua composigio plena.?® Prevé-se também um pro-
cedimento para os Estados que decidam, a posteriorz, integrar uma
determinada cooperagio reforcada, de acordo com os artigos 40.° n.° 3 do
TUE e 11.°, n.° 3 do TCE.

ALTERACOES AO TRATADO DA COMUNIDADE EUROPEIA

Vejamos agora as principais alteragdes que o Tratado de Amesterddo intro-
duziu no Tratade da Comunidade Europeia. Essas inovacdes respeitam,
fundamentalmente, 3s novas politicas e competéncias da Comunidade, bem
como 13s alteracdes verificadas no seu sistema institucional.
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Competéncias e politicas comunitdrias

16. Relativamente &s novas competéncias da Comunidade — e para além da
criagio do ja referido Titulo IV em matéria de vistos, asilo e imigragio — o
acordo de Amesterdio veio introduzir um novo capitulo sobre o emprego
no quadro das atribuicdes comunitdrias. Assim, foi criado um Titulo VIII
no TCE, com a epigrafe de «<Emprego». Nos termos do artigo 126.%, os
Estados-membros considerardo a promogio do emprego como uma ques-
tio de interesse comum e, segundo o artigo 125.% desenvolverdo junta-
mente com a Comunidade uma estratégia coordenada nesta matéria.

Cumpre registar a ténica dominante que caracteriza esta nova atribuigio
comunitdria. O emprego é considerado como questdo de interesse comum
aos Estados-membros, prevendo-se apenas a realizagio de estratégias coor-
denadas de promogio de emprego. Mas para que nio restem diividas quanto
a0 limitado alcance desta nova competéncia, o artigo 127.° estabelece que a
actuacdo comunitdria serd complementar da intervengio dos Estados em
matéria de emprego e que respeitard as competéncias dos Estados-mem-
bros. Temos, portanto, que o artigo 127.° denota um cuidado particular no
acentuar a natureza subsididria desta nova atribui¢io, o que se afigura como
pleonistico em virtude dos principios gerais relativos 4 repartigao de com-
peténcias no sistema comunitirio e do préprio alcance das disposigbes acima
referidas qute conferem a nova atribuigio. No entanto, esta disposicao encon-
tra-se em consondncia com a nova técnica de atribuigio de competéncias i
Comunidade, inaugurada nas disposicdes sobre ambiente aquando do Acto
Unico Europeu e extensivamente continuada por ocasido do Tratado de
Maastricht, onde os Estados-membros procuraram salvaguardar-se de even-
tuais excessos resultantes do exercicio comunitdrio de competéncias.

Do mesmo modo se entendem as preocupagdes que pautaram a atitude dos
Estados-membros na definicio dos actos normativos emanados no dmbito
de aplicagio desta nova politica comunitéria. O artigo 128.° n.° 4 refere que
o Conselho podera apenas dirigir recomendagdes aos Estados, com base nas
orienta¢des definidas para a politica de emprego. O artigo 129.° prevé que o
Conselho possa adoptar acgdes de incentivo destinadas a apoiar a actuagio dos
Estados no dominio do emprego, mas que essas acgdes excluem a harmoni-
zagio das disposices legislativas e regulamentares dos Estados-membros.

O Tratado de Amesterdéo e o novo passe da Unido Europeiza

Para apoiar a realizagio desta nova politica comunitdria, o artigo 130.° prevé
ainda a criacio de um Comité do Emprego, com cardcter consultivo.

17. No entanto, a introdugio da politica de emprego no Tratado da
Comunidade Furopeia tem um significado que ultrapassa em muito as con-
sideracdes relativas i técnica normativa de atribuigio desta nova competéncia
comunitéria. Com efeito, o emprego representa apenas um aspecto de uma
tendéncia mais vasta de alargamento dos valores que norteiam o desenvol-
vimento da actividade comunitéria. Tal tendéncia compreende também as
alteracBes que o novo Tratado introduziu em matéria de protecgo dos direi-
tos sociais fundamentais, do reforgo da protecgio ambiental, das garantias dos
direitos dos cidadios. Como se sabe, o Tratado da Comunidade Econémica
Furopeia era um acto normativo que tinha por objectivo a realizagio de um
mercado comum e que se apoiava, para a sua concretizagao, num espirito livre
cambista de supressio dos obstculos 2 circulagdo dos factores de produgao
e de garantia da livre concorréncia. Posteriormente, quer os instrumentos
normativos privilegiados pelo Acto Unico Europeu em vista da construgio
do mercado interno — da integragio negativa ao principio do reconhecimento
muituo —, quer os ventos politicos dominantes na década de oitenta, permi-
tiram incutir aos principios do Tratado uma forte orientacio neo-liberal.
Com o Tratado de Amesterddo introduziu-se um conjunto de pequenas alte-
ragBes que permitirio uma correccdo na condugio geral das politicas e acti-
vidades comunitirias no sentido de uma maior sensibilidade para a dimensio
social e o desenvolvimento sustentado do processo de integragio europeia®.

18. Nesta linha se entende a inclusio do chamado Protocolo Social no
ambito de aplicagio das disposi¢des do Tratado. Situagao permitida, € certo,
por um novo cendrio politico resultante da mudanga de governo no Reino
Unido®. O novo artigo 136.° em sede de disposi¢des sociais ~ que contem
expressa referéncia i Carta Social Europeia de 1961 ¢ & Carta Comunitdria
dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabathadores de 1989 — refere que
a Comunidade e os Estados-membros, tendo presentes os direitos sociais
fundamentais, terdo por objectivos a melhoria das condicdes de vida e de
trabalho, o estabelecimento de uma protecgio social adequada, o desen-
volvimento dos recursos humanos e a luta contra as exclusdes®.
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19. Esta correcgio de rumo na orientagio da Comunidade Europeia & tam-
bém identificivel em outras alteragdes introduzidas como, por exemplo, no
preceito relativo 4 harmonizagdo das legislagdes. O novo artigo 95.°, que
substitui o artigo 100.°-A, velo criar um mecanismo que permite aos
Estados-membros aprovarem medidas nacionais relacionadas com a pro-
tecgio do meio de trabalho ou do ambiente, mesmo apds a adopgao de
uma medida de harmonizagio no plano comunitario.

20. Do mesmo modo se entende o novo artigo 16.° do TCE relativo aos ser-
vigos de interesse econdmico geral. Este preceito refere a posi¢do que os
servigos de interesse econdmico geral ocupam no conjunto de valores
comuns da Unido e o papel que desempenham na promocio da coesdo
social e territorial. A sua insercdo sistemdatica em sede dos principios gerais
da Comunidade Europeia, mais do que a retérica do seu dispositivo, indi-
ciam a intengio dos Estados de compatibilizar o processo de liberalizacio
econémica em curso no seio da Comunidade com a manutengio dos ser-
vigos de interesse geral.’2 Foi adoptada uma declaragio 3 Acta Final que dis-
pde que este artigo serd aplicado no respeito pela jurisprudéncia do Tribunal
de Justica, nomeadamente, dos principios da igualdade de tratamento, da
qualidade e da continuidade desses servigos. Foi também adoptado um
Protocolo relativo ao servigo piiblico de radiodifusio nos Estados-mem-
bros, que salvaguarda a competéncia nacional de prover ao financiamento
do servigo publico de radiodifusio para efeitos do cumprimento da mis-
sio de servigo publico.

21. Ao nivel da repartigio de competéncias entre a Comunidade ¢ o0s
Estados-membros registe-se que nio foi ainda desta feita que se resolven
definitivamente o problema do alcance da politica comercial comum. Esse
problema havia sido discutido em Maastricht, tendo a situagio permane-
cido inalterada na altura. Aquando da assinatura da Acta Final do Acordo
de Marraquexe, que instituiu a Organiza¢gio Mundial de Comércio, a
Comissio solicitou um parecer ao Tribunal de Justica em que pedia para
este se pronunciar sobre o alcance e natureza das competéncias externas
comunitirias, em particular, no dominio dos servigos e da propriedade
intelectual. A decisio do Tribunal® foi desfavordvel ao entendimento da
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Comissdo pelo que as competéncias que a Comunidade detém no dmbito
da politica comercial comum nio abrangem todo o dominio das relagdes
econdmicas externas. O novo artigo 133.° — que com a operagio de renu-
meragio sucede ao artigo 113.° — nio alterou a sua defini¢io de politica
comercial comum. Porém, prevé no seu n.° 5 que o Conselho possa, por
unanimidade, tornar extensfvel o ambito de aplicagdo da politica comercial
is negociagdes ¢ acordos internacionais relativos aos sectores dos servigos
e da propriedade intelectual.

Instituicoes comunitdrias

Vejamos, por fim, as altera¢des introduzidas ao funcionamento das insti-
tuicdes comunitdrias. Ji se viu como a reforma da instituigdes, na pers-
pectiva do alargamento da Unido, constituiu um desafio principal ao
arranque da conferéneia inter-governamental de 1996. Importa agora dar
conta dos resuitados alcangados.

22. Com efeito, 0 acordo de Amesterddo nio contemplou as reformas
que se afiguravam necessirias para o funcionamento de uma Unido
Furopeia alargada aos paises do centro ¢ leste do continente. Questdes
que se entendiam como fazendo parte do nicleo de problemas a refor-
mar em vista do alargamento, como sejam, o dmbito de aplicagio do voto
por maioria qualificada no seio do Conselho, a férmula relativa a pon-
deragio destes votos, o limiar para a tomada de decisbes por maioria qua-
lificada ou, ainda, a composi¢io da Comissdo, nio foram alteradas pelo
novo Tratado. No entanto, foi adoptado um Protocolo anexo aos
Tratados, relativo as instituigdes na perspectiva do alargamento da Unido,
que estabelece que 2 data do primeiro alargamento da Uniio a Comissio
serd composta por um nacional de cada Estado, desde que a ponderagio
dos votos no Conselho tenha sido alterada de modo a compensar os
Estados que prescindam da possibilidade de designar um segundo mem-
bro da Comissdo. Ou seja, os Estados-membros acordaram que as refor-
mas relativas aos mecanismos de representagio nacional no seio das
instituigdes se processario através de uma troca entre o modo de com-
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posicio da Comissio — todos os Estados indicardo apenas um comissa-
rio — e a alteracio da ponderagio dos votos no seio do Conselho, num
sentido que acentuard a diferenciagio na grelha de votos actualmente exis-
tente em favor dos chamados grandes Estados.”

Para além da delicada questdo da representacio nacional no seio das insti-
tuighes — que ndo esgota, porém, o tema da reforma institucional na pers-
pectiva do alargamento — foram introduzidas algumas outras alteragbes ao
funcionamento institucional da Unido.

23. Comecemos, entdo, pelo processo de decisio comunitdrio. Muito embora
se tenha mantido a existéncia dos quatro procedimentos bdsicos de deci-
sdo, foi introduzida alguma racionalidade nesta matéria. Assim, o chamado
procedimento de cooperagio, introduzido pelo Acto Unico Europeu, e
que consta do actual artigo 2522 do TCE, viu o seu dmbito de aplicagio con-
finado ao dominio da unifo econdmica ¢ monetiria.

O chamado procedimento de co-decisio, introduzido pelo Tratado de
Maastricht, foi objecto de dois tipos de alterages. Por um lado, verificou-
-se um alargamento significativo do seu dmbito de aplicagdo. Por outro
lado, o procedimento agora previsto pelo artigo 251.° do TCE foi objecto
de simplificagio relativamente & sua versdo originaria.

Quanto ao desenvolvimento do processo de co-decisdo, a nova verséo
prevé, desde logo, a possibilidade de se efectuar a adopgio de actos nor-
mativos em primeira leitura, nos termos do artigo 252.° n.° 2. Uma outra
alteracio tem que ver com o facto de, se em segunda leitura o Parlamento
Europeu rejeitar a posigio comum do Conselho, o acto se considerar como
nio adoptado e deixar de existir a possibilidade de se convocar o Comité
de Conciliacio, de acordo com o artigo 252.° n.° 2, alinea b). No casos em
que houver lugar & convocagio do Comité de Conciliagio — por o Conselho
ndo ter aprovado todas as emendas propostas pelo Parlamento Europeu em
segunda leitura — introduziram-se alteragdes no n.° 6 deste artigo, em bene-
ficio da elementar racionalidade deste procedimento, segundo as quais, na
falta de aprovagio de um projecto comum pelo Comité de Conciliagdo, se
considera que o acto nio foi adoptado. Suprimiram-se, portanto, as hipé-
teses labirinticas que este niimero ulteriormente previa, na versio saida de

Maastricht. Com o novo regime, quando houver lugar 4 convocagéo do
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Comité de Conciliagdo, ou se adopta um projecto comum, que seja segui-
damente aprovado pelo Parlamento e pelo Conselho, caso em que o acto
normativo se considera adoptado; ou, entdo, nos casos em que ndo seja
possivel adoptar um projecto comum na conciliagio, ou, mesmo que tenha
sido adoptado um projecto comum na conciliagio, mas que nio tenha sido
sucessivamente aprovado por uma destas institui¢des, em qualquer das
situacdes se considera o acto como nio tendo sido adoptado.

Importa ainda notar uma outra alteracio a este procedimento. Na fase da
conciliagio, para chegar a um projecto comum, o artigo 251.° 1.° 4, in fine,
impde que o dito Comité analise a posi¢io comum com base nas emendas
propostas pelo Parlamento Europeu. O que permite reforgar o peso das
alteragdes propostas pelo Parlamento no contetido final do acto que vier
a ser aprovado.

24. Donde se possa afirmar que o Parlamento Europen é a insutui¢io comu-
nitiria que resulta mais beneficiada com as alteragdes introduzidas pelo
novo Tratado. Beneficiado porque se alarga o campo de aplicagio do pro-
cedimento de co-decisdo, o qual constitul o modo maior de participagio
do Parlamento no processo politico de decisio comunitirio. Beneficiado,
também, porque das alteragBes introduzidas ao desenvolvimento do meca-
nismo de co-decisio resulta no apenas uma certa simplificagio deste pro-
cedimento, como o Parlamento Europeu conhece ainda um incremento da
sua posigio relativa no quadro geral desta modalidade deciséria.

Ainda no tocante 2o Parlamento Europeu, o novo artigo 189.° do Tratado
fixa em 700 o niimero maximo de deputados a esta instituigio. O que nio
deixa de ser um limite estipulado na perspectiva de futuros alargamentos.
O artigo 190.° n.° 2 refere que em caso de alteragio do niimero de deputa-
dos eleitos por cada Estado-membro, se deverd assegurar a representagio
adequada dos povos dos Estados. O n.° 4 deste preceito, relativo i elabo-
ragio do processo cleitoral uniforme para o Parlamento, introduz uma for-
mula¢io mais ligeira permitindo que o mesmo se faga apenas com base em
principios comuns a todos os Estados.

25. O novo Tratado reforga também a responsabilidade politica da Comissdo
perante o Parlamento Europeu. Na verdade, o artigo 214.° n.° 2, estabelece
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que a personalidade que os Estados-membros desejem designar como
Presidente da Comissdo ficard sujeita a aprovagio prévia do Parlamento, ¢
nio apenas a uma simples consulta parlamentar como sucedia na versdo
resultante de Maastricht. Mantem-se a sucessiva aprovagio pelo Parlamento
da composicio dos restantes membros do colégio de comissarios.

Em sintonia com esta tltima alteragdo, que aponta no sentido do reforco
politico da figura do Presidente da Comissao, devem-se entender as impor-
tantes inovagdes introduzidas quanto ao alcance dos seus poderes. Por um
lado, o artigo 214.° n.° 2 exige o acordo do Presidente da Comissdo sobre
as personalidades que os Estados tencionem designar como membros do
colégio de comissirios. Por outro lado, o artigo 219.° dispde que a Comissio
actuard sob a orientacio politica do seu Presidente. Em declaracio a Acta
Final da conferéncia inter-governamental considera-se, ainda, que o
Presidente da Comissio deve gozar — relativamente ao préximo mandato
parlamentar da instituigio — de um amplo poder discriciondrio em maté-
ria de atribuicio das fungdes no seio do colégio, bem como no que respeita
a qualquer redefini¢io delas durante o mandato da Comissdo. Temos, pots,
um conjunto de alteragdes que tendem a transformar o Presidente da
Comissio numa figura cujos contornos o aproximam de um verdadeiro
chefe do executivo comunitario.

26. O Conselbo, por seu turno, nio conheceu alteragdes significativas com
o novo Tratado. J4 se referiu que nio foi abordada a questdo da alteracio
da ponderagio dos votos no quadro das deliberagdes por maioria qualifi-
cada, bem como ndo se alterou o limiar para a obtencdo dessas mesmas
decisdes. Quanto a este tiltimo aspecto, foi aprovada uma declaragio a Acta
Final da conferéncia em que se prorroga o chamado Compromisso de
loanina, de 1994, até i entrada em vigor do primeiro alargamento. Também
o 4mbito de aplicagio do voto por maioria qualificada ndo foi alargado em
termos de o transformar no modo geral de deliberagio do Conselho.

27. A esperada reforma dos actos normativos comunitirios, anunciada em
declaragio i Acta Final do Tratado de Maastricht como um dos pontos
que seria discutido na presente revisio, nio foi abordada pelo novo Tratado.
Na verdade, o problema da reforma da classificagio dos actos juridicos
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comunitirios ~ de modo a estabelecer uma hierarquia adequada das dife-
rentes categorias de normas existentes no direito comunitdrio — era um
ponto sobre o qual se havia criado alguma expectativa quanto aos resulta-
dos a alcangar pelos trabalhos desta conferéncia. No entanto, a intrinseca
ligagdo existente entre o processo normativo e a forma dos actos juridicos
e, ainda, o facto de nio se ter verificado uma alteragio de fundo no qua-
dro dos procedimentos legislativos comunitdrios, determinou a manuten-
¢do do actual estado de coisas neste dominio.

28. O Tratado de Amesterdio abordou também a questio do papel dos
Parlamentos nacionais na Unido Europeia. Como ideia de fundo preten-
dia-se aumentar a informagio e a participacdo dos Parlamentos nacionais
na integra¢io europelia, em particular, nos problemas relativos a direitos e
liberdades individuais e nos aspectos atinentes a aplicacio da subsidiarie-
dade, sem que isso envolvesse, contudo, uma diminui¢io da eficdcia do
processo de decisfo comunitirio®.

Assim, foi adoptado um Protocolo anexo ao Tratado que prevé que todos
os documentos de consulta da Comissio sejam prontamente enviados aos
Parlamentos nacionais. Afirma-se também neste Protocolo que as propos-
tas legislativas formuladas pela Comissdo devem ser transmitidas atempa-
damente para que os Parlamentos nacionais as recebam em devido tempo.
Estipula-se para o efeito, o decurso de um prazo minimo de seis semanas
entre a apresentagio de uma proposta legislativa, ou de uma proposta de
medida a adoptar em aplicagio do Titulo VI do TUE, e a data do seu agen-
damento para deliberacdo pelo Conselho.

Este Protocolo reconhece ainda o papel da conferéncia das Comissées de
Assuntos Europeus dos Parlamentos nacionais (COSAC), instituida em
1989, prevendo a possibilidade de a associar s iniciativas legislativas da
Unido Europeia.

29. Referéncia também para a adopg¢do de um Protocolo relativo 4 locali-
zacio das sedes das instituicbes e de certos organismos e servigos comuni-
tarios. A questdo da localizacio das sedes das institui¢des havia sido
finalmente resolvida através de um acordo entre os Estados-membros,
alcangado por ocasiio do Conselho Europeu de Edimburgo de 1992. Tal
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acordo foi agora incorporado em Protocolo anexo ao Tratado da
Comunidade Europea.

30. Do mesmo modo, as conclusdes do Conselho Europeu de Edimburgo,
de 1992, relativas 3 aplicagio do principio da subsidiariedade foram inclui-
das num Protocolo anexo ao Tratado da Comunidade Europeia.

CONCLUSAO

A nio realizagio das reformas institucionais em vista dos préximos alar-
gamentos da Uniio Europeia tem levado a generalidade dos observadores
a apresentar o Tratado de Amesterdio como um momento ndo conseguido
do processo de integragdo europeia. Com efeito, a precipitagdo que a
Presidéncia holandesa evidenciou na conclusio dos trabalhos da confe-
réncia inter-governamental durante o Conselho Europeu de Amesterdio,
levou a que nio tivesse sido possivel alcangar um acordo politico sobre a
reforma das instituigdes em tio apertado espaco de tempo. O recurso a
velha estratégia de negociagbes comunitirias, que consiste em deixar as
questdes mais delicadas para as decisdes de Gltimo momento, mostrou as
limitagdes deste método no quadro da reforma das instituigdes.” No
entanto, pensamos que sobre o tema da reforma das instituigdes seja pre-
ferivel um ndo-acordo do que a feitura de uma md reforma.

Para além do problema da reforma das instituigbes, o Tratado de
Amesterdio apresenta aspectos que consideramos muito positivos. Desde
logo, a superagio da prevaléncia economicista das formulagbes do Tratado
da Unido Europeia, através das alteragdes introduzidas em sede de princi-
pios politicos fundamentais e da criagdo de novos direitos. Do mesmo
modo, a fixacio de novos direitos ¢ de novos objectivos, no quadro do
Tratado da Comunidade Europeia, que visam compensar uma aplicagio
rigida das normas relativas  realizagio do mercado comum. Também o
esfor¢o de simplificagio e de renumeragio dos artigos dos Tratados per-
mitird no futuro uma melhor legibilidade das disposi¢aes do direito cons-
titucional da Unido e, por este modo, um mats amplo conhecimento da
realidade da construgio europeia. O Tratado de Amesterdio consagra,
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ainda, um importante alargamento das garantias judiciais dos direitos dos
cidados nas dreas relativas a liberdade de circulagdo de pessoas. Para ter-
minar, uma refer@ncia 3 racionalidade introduzida na tramitagdo do cha-
mado procedimento de co-decisdo, a qual permite também ao Parlamento
Europeu uma participagio acrescida na formagao dos actos normativos
comunitarios.
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