Anténio Goucha Soares

Professor Jean Monnet de Direito Comunitirio
Institute Superior de Economia ¢ Gestéo
Universidade Técnica de Lisboa

O Tratado Constitucional
da Unido Europeia

LISBOA
2004



SEPARATA
DA
REVISTA DO MINISTERIQ PUBLICO
N.” 100

Execugao gréfica:

Editorial Minerva -— Manuet Redrigues, Sucrs., Lda,
Rua da Alegria, 30 - 1250-007 LISBOA

sy

O Tratado Constitucional
da Unifdo Europeia (*)

Anténio Goucha Soares

Professor Jean Monnet de Direito Comunitério
Instituto Superior de Economia ¢ Gestio
Universidade Técnica de Lisboa

A cidade de Roma foi palco de novo marco no processo de integra-
¢Ho europeia: a assinatura do Tratado que estabelece uma Constituigao
para a Europa, em 29 de Outubro de 2004. Tratado Constitucional que
revoga os Tratados da Comunidade Europeia e da Unido Europeia. A
sua entrada em vigor dependerd, no entanto, do &xito da ratificagdo
pelos Estados-membros.

Diferentemente dos anteriores Tratados sobre a Unidio Europeia, o
Tratado Constitucional foi preparado por uma insténcia formada pelos
diferentes actores politicos envolvidos no processo de integragio, a
chamada Convengiio. Mesmo que os trabalhos da Convengio europeia
possam ter passado & margem da opinifio piblica dos Estados, eles terdo
sido o debate constitucional mais aberto ¢ participado da Uniflo. Sinto-
maticamente, a Convencfio elaborou um documento que, de modo
equilibrado, conseguiu responder ao conjunto de questdes colocadas.
Motivos que evidenciam as vantagens da metodologia seguida pela

(*) Este artigo resulta de um estude sobre a Convenglo europeia ¢ elaboragio do Tratado
Constitucional, apresentado em conferncias realizadas na University of Massachussels-
-Dartmouth, University of Louisville, Watson Institute for International Studies — Brown
University, EUA, no Outono de 2003, e no Instituto de Empresa ~— Madrid, em 2004.



Convenciio, quando comparada com uma abordagem baseada apenas em
negociagdes diplomadticas entre os Estados-membros.

O presente artigo pretende fazer uma introdugfio & Constitui¢do
europeia, bem como analisar os objectivos que presidiram & sua elabo-
racio. Assim, comega por definir o contexto politico que determinou &
realizaciio da Convengao, resultante do debate sobre o futuro da Unido
¢ da incapacidade de as conferfncias intergovernamentais produzirem
um acordo constitucional capaz de responder aos diferentes desafios que
se colocavam na construcdo europeia. Com base nos aspectos fulcrais do
debate europeu, o texto analisa o mandato conferido & Convengdo e a
metodologia de trabalho desta instdncia. Em seguida, enuncia os ele-
mentos essenciats do novo Tratado Constitucional, baseado no projecto
apresentado pela Convengio e concluido pela conferéncia intergoverna-
mental.

As conferéncias intergovernamentais

O processo de integragio europeia realizou assinaldveis progressos
ao longo da década de 1990. O estabelecimento da Unifio Europeia e a
realizagio da unifio econdmica ¢ monetaria, em resultado do Tratado de
Maastricht, bem como as alteracGes introduzidas pelos Tratados de
Amesterdio e Nice, foram os elementos marcantes da evolugio consti-
tuinte desencadeada pelos Estados-membros.

Todavia, e apesar da vontade politica manifestada nos referidos
momentos constituintes, emergiu um trago dominante no modo como
foram aprovados os novos Tratados europeus: a falta de racionalidade
politica que caracterizou a negociacio havida no quadro das diferentes
conferéncias intergovernamentais.

Recorde-se que a construgio europeia ¢ resultado da vontade dos
Estados que criaram as Comunidades Europeias, através dos respectivos
Tratados constitutivos. As Comunidades Europeias foram estabelecidas
por Tratados celebrados pelos seus Estados fundadores. O alargamento
sucessivo a novos Estados foi realizado através da celebraciio de
Tratados de Adesfio. Em todo este processo, e apesar da complexidade
e autonomia do sistema politico da Unifio, os Estados permaneceram
Masters of the Treaties, i.e., “donos dos Tratados™.

Assim, no quadro da Unifio Europeia, o exercicio da fungdo consti-
tuinte pertence aos Estados-membros, apenas. Ou seja, o poder de
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introduzir alteracdes aos textos dos Tratados constitutivos das Comuni-
dades e da Unifio. Esse poder constituinte tem sido exercido pelas
chamadas conferfncias intergovernamentais.

As conferéncias intergovernamentais consistem na realizagfio de
negociagOes entre representantes dos governos de diferentes Estados,
em vista da celebragfo de um Tratado. O trago dominante das conferén-
cias intergovernamentais € a diplomacia entre Estados independentes. O
método diplomitico permitiu progressos notdveis no relacionamento
entre Estados. Mantém-se, contudoe, ntos limites do universo diplométi-
CO, um processo em que se procura alcangar vantagens no confronto dos
demais parceiros. Elemento ausente no processo diplomitico, que carac-
teriza a realizacfio das conferéncias intergovernamentais, ¢ a dindmica
de um projecto politico comum.

Tais considerag@es servem para contextualizar a afirmacgio de falta
de racionalidade politica das conferéacias intergovernamentais euro-
peias, realizadas na década de 1990. Desde logo, da conferéncia que
aprovou o Tratado de Maastricht. Nascida na sequéncia da queda do
Muro de Berlim, e da conseguente reunificacfio alemd, havia sido
convocada com o propdsito de estabelecer uma unifio politica europeia.
Todavia, as divergéncias de fundo entre os diferentes Estados nio
permitiram instituir uma verdadeira unifio politica. Por outro lado, a falta
de sensibilidade politica dos representantes nacionais & conferéncia
conduziu & adop¢io de um acordo final cujos aspectos formais se
revelaram desastrosos.

Em todo o caso, a percepgiio das limitagSes que caracterizavam a
Unifio nascente levou os Estados a agendar nova conferéncia intergover-
namental, nas disposi¢tes do Tratado de Maastricht. A conferéncia
intergovernamental que aprovou o Tratado de Amesterddo terd sido, por
certo, a mais consistente no tocante as transformacdes introduzidas nos
textos dos Tratados. Nessa perspectiva, o Tratado de Amesterdfio permi-
tin diluir a imagem negativa que a opinido piiblica europeia havia
colhido da precedente conferéncia intergovernamental. Refira-se, contu-
do, que a conferéncia de Amesterddo ficou marcada pela incapacidade
de conseguir um acordo politico sobre ¢ tema principal da sua agenda,
a reforma das instituigdes comunitirias em vista do alargamento aos
pafses do leste europeu. Por este motivo, seguiu a téenica de remeter os
assuntos pendentes para préxima conferéncia intergovernamental.



A conferéncia intergovernamental que aprovou o Tratado de Nice
evidenciou, & saciedade, os limites do método diplomético. Na verdade,
e apesar da limitada agenda politica fixada para uma conferéncia com
um mandato temporal assaz amplo, o método diplomdtico ndo evitou o
especticulo deplordvel ocorrido na cimeira final. Por um lado, ©
arrastamento inédito da reunifio conclusiva; por outro lado, e mais grave,
a 16gica de mercearia que presidiu aos arranjos finais sobre a chamada
reforma das institui¢Bes comunitdrias. Os cidadios ¢ a opinifo piblica
dos Estados tiveram oportunidade de constatar a falta de sentido euro-
peu dos representantes nacionais na sessio conclusiva da conferéncia
intergovernamental, mais preccupados em conseguir pequenas vanta-
gens sobre aspectos especificos da representagio nacional de cada pais
no sistema politico da Unido, para vociferar aos media no regresso as
respectivas capitais, do que acertar reformas politicas de fundo que
preparassem a Unido para o desafio do alargamento. O acordo realizado
sobre a reforma da ponderagio de votos no seio do Conselho terd sido
exemplo claro da reduzida racionalidade politica que atravessou o
espirito da conferéncia.

A experiéncia de Nice afigurou-se ainda mais insustentivel dada a
circunstincia de, em contemporineo com a cenfergneia intergoverna-
mental, ter decortido a chamada convengdo que aprovou a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia. A convengiio elaborou um
catdlogo de direitos fundamentais que impressiona pela abrangéncia dos
direitos inscritos no novo documento, pela novidade da sua sistematiza-
¢do, pela qualidade técnica das disposig8es da Carta e pela coeréncia do
seu contetido face aos demais instrumentos de protecgdo dos direitos
humanos. Unico aspecto negativo terd sido o cardcter nfio vinculativo
das disposigdes da Carta, mas esta questdo nio relevava do mandato da
convengilo, tendo antes resultado de decisfio tomada na cimeira de Nice.

O sucesso da convengdio que adoptou a Carta dos Direitos Funda-
mentais, e a qualidade do projecto apresentado, terfio pesado na chama-
da Declarag#o respeitante ao futuro da Europa, que os Estados-membros
anexaram ao Tratado de Nice. Nesta Declaracio, os BEstados-membros
afirmavam a necessidade de promover um debate amplo e aprofundado
sobre o futuro da Unidc Europeia, que associasse todas as partes
interessadas neste processo: Parlamentos nacionais, Parlamento Euro-
peu, Comissio, opinidc piiblica, circulos polificos, econémicos e univer-
sitdrios. O debate deveria abordar um conjunto de temas enunciados
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pela Declaragiio, que incluiam o estabelecimento de uma delimitagio
mais precisa das competéncias entre a Unifio e os Estados-membros, a
defini¢do do estatuto juridico da Carta dos Direitos Fundamentais, a
simplificagdo dos Tratados ¢ o papel dos Parlamentos nacionais na
arquitectura europeia, bem como a methoria da legitimidade democrafi-
ca e da transparéncia da Unifo, de forma a aproximd-la dos cidaddos. Os
resultados deste debate deveriam servir como trabalho preparatério para
nova conferéneia intergovernamental, a convocar no ano de 2004, com
o intuito de introduzir alteracSes nos Tratados sobre os temas enume-
rados.

Perspectivas sobre o futuro da Unido

Recorde-se que o debate euwropeu conheceu um inesperado salto
qualitativo na sequéncia do discurso proferido pelo Ministro dos Negé-
cios Estrangeiros alemfo, Joschka Fischer, em Maio de 2000, sobre a
finalidade da integracgfio europeia. O discurso de Fischer, que propunha
a criaciio de uma federagio como finalidade do processo de integracio
europeia, provocou um verdadeiro debate sobre o futuro da Unifio. Em
resultado, os chefes de governo apresentaram a sua perspectiva sobre o
futuro da Unifio Europeia. Das contribuicfes dos governos nacionais foi
possivel identificar trés tipos de posi¢Ges sobre o futuro da Unifio (V).

Para além da perspectiva federalista, que abrangia o grupo de paises
que aceitaram o essencial da posigio alemd, enunciada por Fischer,
surgiram duas outras correntes no debate europeu. Uma perspectiva
intergovernamental de desenvolvimento da Unido Europeia, cujo expo-
ente maior foi o primeiro-ministro britdnico, Tony Blair. E uma perspec-
tiva diferente das outras duas, apresentada pelo Presidente francés,
Jacques Chirac, fundada na singularidade da construgiio europeia, e que
poderd ser reconduzivel & ideia de federacio de Estados-nacio, defen-
dida por Jacques Delors (Crum, 2003, p. 382). Tema central das
comunicacdes apresentadas pelos chefes de governo era a sua posigio
sobre 0s elementos principais da reforma dag instituigdes.

A visio federalista defendida por Fischer, e apoiada pelos paises do
Benelux e pela Grécia, privilegiava o reforgo da dimenso parlamentar
da Unifio. O Parlamento Europeu deveria alcancar a plenitude dos

(") ContribuigGes disponiveis em http:feuropa.eu.int/futurum
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poderes legislativo e orgamental, alargando ainda as suas prerrogativas
de intervencio em matérias que tém tido uma abordagem estritamente
intergovernamental, como sejam, as questdes da politica externa, segu-
ranca e defesa. A Comissdo deveria reforgar os seus poderes executivos,
que seriam exercidos sob o controlo politico do Parlamento Europeu.
Fischer defendia a necessidade de estabelecer uma clara repartigio de
competéncias entre a Unifio e os Estados num futuro Tratado constitu-
cional. A criacio da Federagfio europeia seria empreendida por uma
vanguarda de Estados empenhados no aprofundamento da Unido, os
quais se constituiriam como centro de gravidade do processo de inte-
gragio.

A perspectiva intergovernamental defendida por Blair, e apoiada
pelos pafses que tradicionalmente alinham com a politica europeia do
Reino Unido, como sejam Dinamarca, Suécia e Irlanda, mas também
pela Austria, salientava a importincia de a Unido alargada reforcar a
eficiéncia do seu processo politico de decisdo. Considerando que a
principal fonte de legitimidade politica da Unifo residia nos Estados-
-membros, defendia que o Conselho deveria continuar como principal
instituicdo do seu sistema politico. Na verdade, as recomendagfes para
a melhoria da eficiéncia do sistema politico consistiam no reforgo da
posigio do Conselho Europeu, no papel do Conselho de Assuntos
Gerais como instincia coordenadora da actividade da Unido e na criacio
de um Conselho dos Negécios Estrangeiros, Condenava, tambémi, 0
mecanismo das Presidéncias rotativas do Conselho e defendia a exis-
téncia de uma Presidéncia separada do Conselho Europeu, dotada de
mandato alargado. Em sede de divisio de competéncias, considerava a
necessidade de reforcar a aplicagiio do principio da subsidiariedade.

O terceiro tipo de posigio que emergiu no debate sobre o futuro da
Europa é de mais dificil caracterizagio. Diferentemente das duas corren-
tes antagémicas, federalistas e intergovernamentalistas, nfo existe uma
raiz ideolégica imediata nos defensores da Unido Europeia como fede-
ragio de Estados-na¢io (Constantinesco, 2002, p. 115). Apesar de se
inspirar em Jacques Delors, dltimo executor do método funcional de
integraciio. Como se sabe, o funcionalismo correspondia & perspectiva
de construcio europeia delineada por Jean Monnet que, defendendo
uma politica de pequenos passos, com base na criagio de solidariedades
de facto, privilegiava a integragiio das economias dos Estados. Ainda
que o funcionalismo tenha evidenciado todas as suas limitagOes como
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metodologia de integragico a partir do Tratado de Maastricht, a
ambiguidade que o caracterizava, quanto a finalidade e natureza da
prépria construgio europeia, permitiu-lhe manter o seu espago politico
dentre da Unifo (Ziller, 2003, p. 97).

Assim, nfo admira que Chirac tivesse salientado a singularidade do
quadro institucional comunitdrio e a necessidade da sua preservacio.
Em termos gerais, defendia a atribuigio de maior protagonismo ao
Consellio Europeu, o reforgo do papel da Comissfo, maior atengido i
vontade manifestada pelos cidaddos nas eleicSes europeias, a ligacio
entre o Parlamento Europeu ¢ os Parlamentos nacionais. Ndo sendo
propriamente um misto das posigBes anteriormente referidas, nesta
corrente podiam situar-se pafses com perspectivas intermédias sobre o
futuro da Unifo, tais como Portugal, Finldndia, ou a Espanha de Aznar.

A Declaracdio de Lacken

Poderd afirmar-se que a viragem de século trouxe dois elementos
novos ao processo de integra¢io: o debate sobre o futurc da Europa,
iniciado por Fischer; e a Declaragio anexa ao Tratado de Nice, que
aludia & possibilidade de abrir o debate politico sobre a reforma dos
Tratados da Unifo para além do cendrio exausto das conferéncias
intergovernamentais.

No aproveitamento da janela de oportunidade entreaberta pela Decla-
ragiio respeitante ao futuro da Unido, anexa ao Tratado de Nice, foi
determinante a estratégia adoptada pela Presidéncia belga do Conselho
Europeu. Na verdade, o Primeiro-ministro Verhofstadt confiou a um
“grupo de sdbios” a missdo de elaborar um documento de trabalho (%),
submetido aos membros do Conselho Europeu na ronda pelas capitais
nacionais, preparatéria da Cimeira de encerramento da respectiva Presi-
déncia. Esse documento seria aprovado, com alteracdes pouco significa-
tivas, por ocasifio do Conselho Europeu de Lacken, em Dezembro de
2001 (F. Dehousse, 2002, p. 79).

A Declaraciio de Laeken convocou a realizagio de uma Convengéo
para debater de forma ampla e transparente os temas enunciados para a
conferéncia intergovernamental, agendada pelo Tratado de Nice. Ou
seja, ainda que o principio da Convengfio néio tivesse sido claramente

(%) Grupo composto por Giuliano Amato, Jean-Luc Dehaene, Jacques Delors, Borislaw
Geremek e David Milliband.
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fixado em Nice, a Presidéncia belga conseguiu o consenso do Conselho
Europeu para a sua realizagio, estabelecendo uma linha de continuidade
entre as duas declaragbes.

Todavia, a Declara¢io de Laeken nfo se limitou a convocar a
realizaciio da Convencdo, e definir os aspectos principais relativos a sua
composi¢io, presidéncia, dura¢fo dos trabalhos, metodologias adopta-~
das e o sentido do documento final a apresentar ao Conselho Europeu.
Na verdade, o mandato de Laeken alargou consideravelmente o leque de
questdes enumeradas na Declaragao anexa ao Tratado de Nice.

Assim, além de retomar os quatro temas que constavam da Declara-
¢do aprovada em Nice, introduzindo desenvolvimentos sobre a aborda-
gem que seria desejdvel seguir na discussfio sobre esses assuntos, a
Declaracio de Laeken referiu a necessidade de a Convencgio debater
questdes relativas a reforma das instituicdes. Em particular, a Declara-
¢do de Laeken questionava sobre como reforcar a autoridade e eficicia
da Comissiio Europeia, incluindo a forma de designagfio do seu Presi-
dente, e perguntava se¢ deveriam ser incrementados os poderes do
Parlamento Europeu. No tocante ao Conselho, os tépicos para discusséo
abrangiam a rotacio semestral das Presidéncias, a estrutura das suas
diferentes formacfes e a rela¢fio entre o Alto Representante para a
politica externa e o Comissdrio responsdvel pelas relagfes exteriores.
Colocava, também, o problema do papel do Conselho Europeuw no
sistema da Unido.

Questdes fundamentais para a arquitectura politica da Unifio, como
as relagBes entre poder legislativo e poder executivo, a eficiéncia do
processo de co-decisfo ou a extensdo do voto por maioria qualificada
mereceram, também, referéncia no texto da Declaragio.

Mais ambigua se revelava a referéncia & simplificagdo dos Tratados.
Depois de questionar se deveria ser revista a distingfio entre a Unido e
as Comunidades, bem como a chamada divisio em trés pilares, a
Declaragfio indagava se tal reestruturagio niio poderia conduzir, a prazo,
a aprovacdo de um texto constitucional. A este propdsito, e de forma
bastante dibia, a Declaragfio perguntava apenas quais deveriam ser “os
elementos de base dessa Constituigio™.

A amplitude dos temas referidos no mandato deixava grande liberda-
de para o debate a empreender pela futura Convengfio. A Declarag@o de
Laeken abrangia, com efeito, a generalidade das temadticas essenciais ao
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funcionamento do sistema constitucional da Unifio. Oportunidade que a
Convencdo dificilmente deixaria escapar.

A Convengdo Europeia

O modo hdbil como o Primeiro-ministro Verhofstadt estabeleceu a
ponte entre a Declaragiio anexa ao Tratado de Nice e a convocagio da
Convengéio fez com que os membros do Conselhe Europeu cingissem a
sua atengfo na personalidade que deveria presidir & nova instdncia, em
detrimento dos aspectos substanciais do respectivo mandato. A escolha
da personalidade encarregue de dirigir os trabalhos incidiu sobre o
antigo Presidente da Reptiblica Francesa Valéry Giscard d’Estaing,
tendo Giulano Amato ¢ Jean-Luc Dehaene sido designados Vice-Presi-
dentes.

A semelhanca da convencdo que elaborou a Carta dos Direitos
Fundamentais, a Declaracio de Laeken estabeleceu que a segunda
Convengiio integrasse representantes das diferentes legitimidades pre-
sentes no processo de integracio europeia: Governos nacionais; Parla-
mentos nacionais; Parlamento Europeu; e Comissdo. Os paises candida-
tos a4 adesfio (os dez que aderiram em 2004, bem como Roménia,
Bulgdria e Turquia) foram admitidos a participar plenamente nos deba-
tes, enviando representacdes idénticas &s dos Estados-membros. A
Convencio foi composta por um total de 105 membros efectivos, dos
quais 56 representavam os Parlamentos nacionais, 16 em representacio
do Parlamento Europeu, 28 representantes dos Governos dos Estados, e
2 representantes da Comissao.

A orientagio dos trabalhos da Convengiio foi confiada ao Praesidium,
composto por Presidente ¢ Vice-Presidentes, membros do Conselho que
excrciam a Presidéncia no decurso dos seus trabalhos (Espanha, Dina-
marca e Grécia), dois representantes do Parlamente Europeu, dois
representantes da Comissiio Europeia e dois representantes dos Parla-
mentos nacionais.

Os trabalhos da Convengio tiveram inicio em Margo de 2002, tendo
sido previsto o prazo de um ano para o exercicio do mandato. A
Declaragdo de Laeken estabelecia que a Convencdo deveria apresentar
resultados ao Conselho Europeu sucessivo ao termo do mandato fixado,
em Junho de 2003.

A Convengio nfio funcionou como 6rgdo permanente. Reunia em
sessBes bimensais, apenas. Todavia, para além das sessSes plendrias, o
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Praesidium criou grupos de trabalho, que se ocuparam de assuntos
especificos. Foram constituidos onze grupos de trabalho para debater 0s
seguintes temas: subsidiariedade; Carta dos Direitos Fundamentais;
personalidade juridica; Parlamentos nacionais; competéncias comple-
mentares; governagio cconémica; relagdes externas; defesa; simplifica-
¢io; liberdade, seguranga ¢ justica; Europa social. O mandato dos
grupos de trabalho foi fixado pelo Praesidium, que designou de entre 0s
seus membros os diferentes relatores de cada grupo, com base na
respectiva compet@neia técnica ou na experiéncia sobre os temas em
discussdo (Ziller, 2003, p. 126).

Os debates mais interessantes foram realizados nos grupos de traba-
lho, tendo as mais importantes decistes da Convengfio tido origem,
também, nos relatérios finais submetidos por estes grupos. Curiosa-
mente, nio foi estabelecido nenhum grupo de trabalho que se ocupasse
da reforma das instituicées, o assunto mais delicado que a Convengio
deveria abordar pela relagdo intrinseca com a finalidade da integragio e
a dimensdo ideolégica subjacente. Na verdade, o Praesidium preferiu
avocar este tema, com o Presidente da Convenglo a manifestar-se
particularmente envolvido na sua discussdo (Kokott, 2003, p. 1330).

Os trabalhos da Convengiio foram caracterizados pela sua abertura ¢
transparéncia, visando captar a atengfo da opinido piblica dos Estados,
bem como atrair contributos da chamada sociedade civil. Em consonéin-
cia, todos os documentos apresentados nas sessdes plendrias, bem como
nas reunides dos grupos de trabalho, foram colocados no sitio oficial da
Convencio, nas diferentes linguas de trabalho da Unifo (°). No entanto,
os documentos do Praesidium ndo foram disponibilizados para consulta
piblica, supostamente para que este orgdo pudesse dispor de maior
liberdade negocial. Em todo o caso, o Presidente da Convengfio assumiu
o compromisso de cessar a reserva de acesso publico 4 documentagio
discutida no seio deste érgfio, no termo da conferéncia intergoverna-
mental.

Uma critica pertinente ao modo de funcionamento da Convengido
seria que, enquanto as sessdes plendrias e os grupos de trabalho permi-
tiram uma discussio piblica e transparente de todos os temas, 0 mesmo
nfio terd ocorrido no seio do Praesidium. Na verdade, este érgio terd
ficado refém do espirito dominante nas conferéncias intergovernamentais,

(3} http:/feuropean-convention.eu int/bienvenue.asp?lang=PT
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caracterizado pele secretismo diplomdtico. Com a agravante de o
Praesidium ter restringido a discussfo sobre o tema fulcral, a reforma
das institui¢Ges. Por certo, terfio sido consideragGes de realismo politico
que justificaram esta opgio, pretendendo o Praesidium preservar um
espago negocial que favorecesse a produgfio de um resultado final
susceptivel de reunir o consenso posterior dos Estados. Em todo o caso,
afigura-se claro ¢ contraste entre a abordagem seguida neste assunto e
aquela que foi desenvolvida para a generalidade dos temas debatidos.

Outro aspecto que merece referéneia no dmbito dos trabalhos da
Convencao respeita a0 modo de decisfio. Nas sessBes da Convenciio nio
se procedeu a votacdo de nenhuma das disposicBes adoptadas, assim
como o projecto final também nfo foi submetido & votacio na genera-
lidade. Na verdade, a Presidéncia preferiu seguir uma metodologia
diferente daquela utilizada nas assembleias, recorrendo 2 chamada
técnica do consenso. Por este motivo, a Convencdio recebeu criticas
quanto 3 falta de democraticidade dos seus trabalhos, em particular por
parte de sectores mais préximos da tradi¢fo parlamentar. Alguns autores
consideraram mesmo que a metodologia seguida pela Convengio teria
acentuado o défice democrdtico da prépria Unifio (Pitta e Cunha, 2004,
p. 35).

A opclo pelo consenso como método de decisfio tem diferentes
justificacdes. Desde logo. a procura do consenso entre as partes exige
um esfor¢o adicional de didlogo e argumentagio, para convencer os
interlocutores. Situagdo distinta do que se sucede nas conferéncias
intergovernamentais onde os Estados, refugiando-se no argumento da
vontade soberana, tendem a apresentar certas posigdes como irredutiveis.
Pelo que o consenso pode favorecer um aumento qualitativo do debate,
embora exija, aos responsdveis pela sua conducio, esfor¢o preparatério
claramente superior.

Todavia, existiam outras circunstincias que recomendavam a adop-
¢fio da metodologia utilizada. A Declaracio de Laeken indicava que a
Cenvengio “elaborard um documento final que poderd compreender
quer diferentes opcdes, indicando o apoio que as mesmas obtiveram,
quer recomendagdes, em caso de consenso”. Ora, caso a Convencio
tivesse escolhido a via da apresentacio de diferentes opgdes ao Conse-
lho Europeu, com indicagio do respectivo apoio, seria mais facil a
conferéncia intergovernamental afastar-se de solugBes que nfo colhes-
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sem aprovacio uninime. Acresce, ainda, que o recurso sistematico a
votacio teria facilitado a propensdc dos representantes dos governos
nacionais para se barricarem na tradicional rigidez das suas posicdes.

Por outro lado, a técnica do consenso evitou uma situacio discrimi-
natéria no confronto dos paises candidatos 2 adesfio, que resultava dos
termos da Declaragfio de Laeken. Esta afirmava que os paises candidatos
estariam representados nas mesmas condi¢des dos Estados-membros, no
entanto nio poderiam bloquear qualquer consenso que se formasse entre
estes dltimos. Ou seja, caso se recorresse & votagio os pafses candidatos
teriam estatuto de membros de segunda ordem na Convengfo. Assim, e
através do consenso conseguiu-se representatividade plena de todos
participantes (Ziller, 2003, p. 121).

Por fim, serd interessante notar que a Convenclio permitin alargar o
espectro do debate ideoldgico sobre a Unifio Europeia, quando compa-
rada com a realizagdo das conferéncias intergovernamentais. Na verda-
de, as conferéncias diplomdticas entre os Estados-membros agregam, de
modo geral, as trés correntes dominantes reveladas na sequéncia do
discurso de Fischer, sobre a finalidade da integracio europeia. Ou seja,
das posicdes federalistas as teses intergovernamentais, passando pelas
perspectivas intermédias. No entanto, existe um outro tipo de alinha-
mento sobre o fenémeno da integragio gue normalmente permanece fora
do debate constitucional, apesar de ter expressdo parlamentar ¢, sobre-
tudo, conseguir certo acolhimento por parte da opinifo publica. Trata-
-se da corrente nacionalista, a qual contraria os préprios fundamentos da
integraciio politica europeia, manifestando a sua hostilidade aos desen-
volvimentos verificados desde o Tratado de Maastricht. A Convengéo
permitiu a expressdo desta tendéncia, 0 que fez aumentar a sua prépria
representatividade e, de algum modo, evidenciou as clivagens existentes
entre nacionalistas e as demais correntes dominantes das conferéncias
intergovernamentais.

O Tratado Constitucional

A Convengiio apresentou o projecto de Tratado que estabelece wuna
Constituicio para a Europa ao Conselho Europeu de Salénica, em Junho
de 2003. O Conselho Europeu considerou o projecto de Constituigio
como uma boa base de trabalho para a conferéncia intergovernamental
vindoura.
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Importa analisar o novo Tratado Constitucional — tendo em conta o
projecto apresentado pela Convengdo, com as alteragBes introduzidas
pela conferéncia intergovernamental — & luz dos objectivos delineados
pelo mandato de Lacken, ou seja, a simplificacio dos Tratados, o
estabelecimento de uma delimitagio de competéneias mais rigorosa
entre a Unifo e os Estados, o estatuto da Carta dos Direitos Fundamen-
tais, o papel dos Parlamentos nacionais na arquitectura europeia, bem
como a melhoria da legitimidade democritica da Unifio, e das suas
instituicbes, com o intuito de a aproximar dos cidaddos. Todavia, serd
interessante comecar por referir como a prépria ideia de elaborar uma
Constitui¢io europeia emergiu no decurso dos trabalhos da Convengfo.

A ideia de Constituicdo

A Declaragdo de Laeken nfio conferia mandato explicito para a
Convengido elaborar um projecto de Constituigdo eurcpeia. Como se
referiu, o texto de Laeken continha uma férmula hébil em que, com base
na quesifio da simplificacfio e reestruturagio dos Tratados, perguntava
§¢ este processo nio poderia conduzir, a prazo, & aprovagio de um texto
constitucional da Unido. De seguida, indagava sobre quais deveriam ser
os valores de base dessa Constituicio.

A Convencio decidiu apresentar um documento tinico ao Conselho
Europeun. Documento que reuniria o consenso dos seus membros. Esta
opgio fundava-se na experiéncia do grupo de reflexdo que preparou a
conferéncia intergovernamental do Tratado de Amesterdio. Neste caso,
o grupo de reflexfio apresentou um relatério final onde destacava, a
proposito de cada questdo, as solugBes maioritdrias, bem como as
posigdes defendidas pela minoria. Durante as negociagfes da conferén-
cia intergovernamental, considerou-se que a definigio prévia de pers-
pectivas divergentes contribuiu para maior rigidez das posicdes defen-
didas por cada Estado-membro. Na verdade, o Tratado de Amesterdio
ndo conseguin aprovar a reforma das instituigfes comunitirias em vista
do alargamento.

Por tais motivos, a Convenciio seguiu a estratégia de apresentar um
documento de consenso. O que em si mesmo ndo implicaria que
revestisse a forma de um projecto de Constitui¢do europeia. Claramente,
ndo decorria dos termos da Declaragio de Laeken a existéncia de um
mandato explicito de elaboragio de um projecto de fndole constitucio-
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nal. Ainda que existissem elementos no conteido da Declaracdo que
apontavam, embora a prazo, para a elaboragio de um texto de natureza
constitucional. Pelo que a decisdo de apresentar um projecto de Cons-
tituicdo poderia ser, em certo modo, questiondvel (Pitta e Cunha, 2004,
p. 80)

Todavia, as questdes que resultavam do mandato de Laeken tinham
um conteido eminentemente constitucional. Na verdade, solicitava que
a Convengiio encontrasse forma de melhorar a reparticiio de competén-
cias entre a UniZo e os Estados, que reflectisse sobre o estatuto juridico
da Carta dos Direitos Fundamentais, que simplificasse os Tratados
constitutivos das Comunidades e da Unifo, que debatesse sobre os
poderes das institui¢Ges comunitdrias. Ora, a esséncia do
constitucionalismo reside no enunciado dos direitos fundamentais dos
cidadios e nas regras relativas 4 organizagio do poder politico. Pelo que
a missdo que se atribufa a4 Convenciio versava, substancialmente, em
torno de uma reflexfo de natureza constitucional: apresentar recomen-
dagdes sobre o modo de conferir forga juridica &s disposigbes da Carta
dos Direitos Fundamentais; sobre a divisio vertical de competéncias
entre a Unifio ¢ os Estados-membros; sobre a separagdo horizontal de
poderes entre as instituigdes da Unido. Do ponto de vista formal,
ponderar sobre o documento que condensaria as disposigdes fundamen-
tais da Unifio Europeia.

Na fase inicia! de discussfio, em Junho de 2002, a Convencio
deliberou que submeteria um projecto de Constituigdgo ao Conselho
Europeu. Ou seja, as conclusbes do seu trabalho seriam apresentadas
sob forma de um projecto de Constitui¢io europeia. Causa préxima de
tal decisfio terd sido o debate sobre o cardcter vinculativo da Carta dos
Direitos Fundamentais (Oliveira Martins, 2003, p. 8). Ac decidir pela
inclusio da Carta dos Direitos Fundamentais no corpo das disposigdes
da Unifio, e nfio como Protocolo anexo a esse documento, a Convengio
reconhecia implicitamente a natureza constitucional do seu exercicio, na
medida em que as declaracBes de direitos sdo elemento indispensdvel de
qualquer texto constitucional.

Em todo o caso, resulta claro que & Convengdo ndo havia sido
conferido poder constituinte. O poder constituinte em sede de integragao
europeia pertence aos Estados-membros, apenas. Foram eles que funda-
ram as Comunidades e 2 Unifio, e que decidiram sobre as suas sucessivas
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alteracdes. A eles compete decidir sobre a aprovagio de um texto de
natureza constitucional, em substitnicio dos respectivos Tratados.

Assim, a Convengao ndo estava mandatada para proceder ao exerci-
cio do poder constituinte, tendo-lhe sido apenas solicitado que reflectis-
se sobre a reelaboragiio dos textos fundamentais da Unido, nos scus
aspectos formais e de substdncia. Por estes motivos, a Convencao
poderé ser entendida como expressio da vontade constituinte dos Esta-
dos-membros, na medida em que lhe foi pedido que discutisse, e
apresentasse recomendagdes, sobre questdes de natureza eminentemente
constitucional (Kokkot, 2003, p. 1320).

Recorde-se que a doutrina hd muito assinalava a existéncia de um
conjunto de elementos que haviam operado a chamada constituciona-
lizagdo do Direito Comunitdrio. Essa ideja foi reforcada pelo entendi-
mento do Tribunal de Justica de que os Tratados desempenhariam
funciio de carta constitucional no ordenamento da Comunidade. Toda-
via, a perspectiva da existéncia de uma dimensfo materialmente consti-
tucional no sistema comunitdrio nfo ultrapassou os limites do universo
juridico, pelo que os actores politicos principais no processo de integra-
¢do europeia, nomeadamente, o Consetho Buropeu, preferiam sublinhar
a origem internacionalista dos actos fundadores das Comunidades ¢ da
Unidio — os Tratados — e o controlo exclusivo que sobre eles exerciam
os Estados.

Natureza juridica

Nos sistemas politicos modernos, as Constituiges exercem dois
tipos bésicos de fungBes: submissdo do poder politico ao conjunto de
regras juridicas enunciadas, ou seja, o principio do Estade de Direito; ¢
legitimmagio popular do poder politico, com base na ideia de que a
Constitui¢do resulta do principio da soberania popular, e néo da vontade
dos governantes. A transformago operada no sistema juridico da Unido
Europeia permitiu que se alcangasse a primeira fungdo do
constitucionalismo, na medida em que o exercicio do seu poder politico
se encontra claramente subordinado ac conjunto de normas provenientes
dos Tratados, obedecendo a um complexo sistema de freios e contrape-
sos. Nessa medida, considera-se que o sistema da Unifio preenche as
caracterfsticas fundamentais do Estado de Direito, sendo a esse titulo
justamente designada como uma Unifio de Diregito.
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Mais problemdtico se afigura o preenchimento do segundo requisito
do constitucionalismo moderno. Na verdade, os Tratados que estabele-
ceram as Comunidades e a Unifio Buropeia nfio representavam a emana-
¢io da ideia de soberania popular, sendo antes directamente reportéveis
4 vontade dos Estados-membros. Assim, o problema que colocam 0s
actos constitutivos da Unifio € a subalternidade, ou inexisténcia, de um
elemento de legitimagio politica prépria. Ou seja, suscitam a questdo da
legitimidade democritica da Unido, enquanto espago politico diferen-
ciado dos Estados constitutivos (Grimm, 2002, p. 72).

A funcio de legitimag¢@o do poder politico, atribuivel 2 ideia de
Constituigio, mantém o sentido da distingfio entre este tipo de acto
normativo e aquele que resulta dos Tratados, num plano que se afirma
para além de meras consideragdes de semdntica juridica. As Constitui-
cbes sfo tidas como emanagdes de um poder politico préprio, cuja
legitimidade advém directamente dos seus cidaddos. Os Tratados ten-
dem a ser entendidos como resultado da vontade politica dos Estados
signatdrios.

Neste sentido, € de notar como a Convengdo europeia atenuou a
carga politica, e juridica, decorrente da ideia de Constituigiio, no
momento da apresentagio do seu texto final ao Conselho Europeu de
Salénica. Com efeito, o documento intitulava-se “Projecto de Tratado
que estabelece uma Constituigio para a Buropa”.

Para além do significado formal da terminologia utilizada pode-se
considerar que, em termos substanciais, o conceito de Tratado encontra
fundamento na chamada Constituigiio europeia, quanto aos elementos
essenciais da distingfo entre os dois tipos de instrumentos juridicos:
aprovagio, revisao e retirada (Diez-Picazo, 2002, p. 8§7). Com efeito, a
Constituigfio entrard em vigor apenas para os Estados que completarem
as formalidades de ratificagiio do novo Tratado (artigo 1V-447°). Exige,
também, que o processo de revisdo das disposigdes do Tratado Consti-
tucional tenha a anuéncia de todos os Estados-membros (artigo I'V-
-443). Consagra, ainda, o direito de qualquer Estado poder solicitar a
saida unilateral da Unido (artigo I-60°).

Por estes motivos, se falard com mais propriedade de Tratado
Constitucional, que em Constituicdo no sentido formal. Na verdade, os
fundamentos profundos da autonomia politica e juridica dos Estados, na
sua relagdo com a Unifo, nfio sio afectados pelo Tratado Constitucional.
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Ou seja, as decis@es de aprovar, rever e abandonar a Unido, permanecern
na esfera de decisfio exclusiva de cada Estado.

Pelo que no tocante ao Tratado que estabelece uma Constituiciio para
a Europa dificilmente se poderd argumentar que ele constituiria uma
ruptura com o sistema vigente de representacdo da vontade dos Estados,
originando o estabelecimento de uma nova modalidade de legitimagéo
do poder politico da Unido, directamente reportivel aos seus cidaddos,

Simplificagdo dos Tratados

D¢ entre as dificuldades que o fendmeno da integragio europeia
colocava aos cidaddes constava a multiplicidade de instrumentos juridi-
cos hidsicos, a coexisténcia de duas entidades distintas — as Comunida-
des e a Unifio — e a arquitectura em pilares em que esta tltima
assentava. A vontade de aproximar a Unifio dos cidaddos obrigava &
simplificacio da sua infra-estrutura juridica.

O Tratado Constitucional realiza progressos assinaldveis nesta maté-
ria. Assim, prevé a cessacfo da existéncia da Comunidade Europeia,
enquanto entidade distinta da Unifio. A Comunidade serd plenamente
absorvida pela Unifio. O que representard o termo da fase de integracio
econdémica, como nicleo duro do processo de construgfio europeia.

Em consequéncia, o Tratado Constitucional acaba com o sistema de
pilares em que assentava a arquitectura da Unifio Europeia (Dougan,
2003, p. 764). Na verdade, desaparecem os tr8s pilares da Unifio. Pode-
-se afirmar que no caso do chamado terceiro pilar, correspondente a
cooperacio policial e judicidria em matéria penal, ocorreu uma integra-
¢io plena das suas disposi¢des no sistema geral da Unido. Terminam,
com efelto, as especificidades que justificavam a existéneia de tratamen-
1o separado, em sede de instrumentos juridicos e controlo da legalidade.
Verifica-se, pois, a incorporagfio formal e material das disposicdes do
terceiro pilar no sisterna geral da Unido.

Algo distinta se apresenta a situagfo no chamado segundo pilar. Com
efeito, apesar da sua incorporagio formal no texto do Tratado Constitu-
cional, a politica externa e de seguranca comum mantém um tratamento
diferente face as demais dreas de intervenciio da Unifio. Assim, em
questSes como a participaciio do Parlamento Europeu ¢ da Comissdo no
processo de deciséio, deliberagiio por voto maioritirio, ou aceitagio da
jurisdicdo do Tribunal de Justica, a politica externa e de seguranga
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comum continua a reger-se por principios divergentes das restamtes
sreas de actuacdo da Unido. O que significa que se verificou uma fusfio
formal das disposigdes do chamado segundo pilar, mas nao se procedeu
i sua incorporagao material no sistema da Unido (Kokott, 2003, p. 1326).
Portanto, a politica externa e de seguranga comum permanece um
dominic que tem natureza claramente intergovernamental.

Em estreita relagio com as alterac@es a nivel de simplificagido dos
Tratados, decorre a questio da personalidade jurfdica. Nos termos do
seu Tratado constitutivo, a Comunidade Europeia goza de personalidade
juridica. Ou seja, a Comunidade Europeia beneficia da susceptibilidade
de ser titular de direitos e obrigaces, tendo capacidade para assumir
compromissos juridicos nas suas relagbes com terceiros Estados ou
organizagOes internacionais. O Tratado de Maastricht, que estabeleceu
a Unido Europeia, nio atribuiu personalidade juridica & Unido. Todavia,
o Tratado de Amesterddo afirmou que a Unifio podia celebrar acordos
com Estados ou organizacdes internacionais. Na pritica, isso implicaria
uma forma de reconhecimento implicito da personalidade juridica da
Unifio, na medida em que se previa que ela poderia assumir direitos e
obrigagdes em virtude da realizacdo desses acordos. Em todo o caso, ndo
havia reconhecimento explicito da personalidade juridica da Unido.

As alteragBes introduzidas pela Constitui¢io, com a absorgdo da
Comunidade pela Unifo, e a consequente “despilarizagdio” do Tratado,
acentuaram a necessidade de esclarecer a questio da personalidade
juridica. Assim, o Tratado Constitucional dispde que a Unido tem
personalidade juridica (artigo I-7°). O que se afigura como consequéncia
16gica da incorporagio da Comunidade na Unido. Com efeito, a Comu-
nidade dispunha de personalidade juridica, enquante a Uniao podia
apenas ser titular de direitos e obrigagSes nas suas relagbes com
terceiros. Logo, a Constituigdo néie poderia deixar de atribuir explicita-
mente personalidade jurfdica 2 Unifio, sob pena de condicionar forte-
mente a sua actuacdo nos dominios das relagbes comerciais internacio-
nais e da politica externa ¢ de seguranga comum.

Relativamente 2 estrutura, o Tratado Constitucional encontra-se
dividido em quatro partes, comportando um total de 448 artigos. A Parte
1, que contém 60 artigos, foi elaborada pela Convengdo. Pretende
fornecer aos cidadios uma ideia precisa sobre o conjunto de objectivos,
valores e competéncias da Unido, bem como enunciar 0s principios
gerais do seu sistema institucional, do funcionamento democrético, do
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regime financeiro e da qualidade de membro da Unido. E o cerne do
novo Tratado Constitucional.

A Parte II incorpora os 54 artigos da Carta dos Direitos Fundamen-
tais, elaborada pela primeira convengéo, no texto do Tratado Constitu-
cional. A Convengdo europeia entendeu que a Carta havia sido prepara-
da por uma instincia com um nivel de conhecimento superior sobre
direitos fundamentais, razdo por que decidiu receber em bloco o respec-
tivo texto. Foram apenas introduzidas alteracOes nas disposi¢bes que
regem a interpretagio e aplicacdo da Carta, bem como se procedeu a
actualizacio das chamadas anotagc”)es ao texto da Carta.

A Parte 1], com 322 artigos, é consagrada as politicas e funciona-
mento da Unifio. Esta Parte temn uma légica complementar da Parte I,
numa relacio que se poderia considerar de cardcter técnico. Ou seja, as
disposicdes base do Tratado Constitucional encontram-se na Parte I, no
entanto, a sua aplicagio deverd ser realizada nos termos da Parte IIL
Nessa medida, a Parte III poderd ser considerada como revestindo
natureza para-constitucional. A elaborago desta Parte foi realizada com
base no relatério apresentado por um grupo constituido por membros
dos servigos juridicos do Conselho, Comisséo e Parlamento Europeu, a
pedido do Praesidiwm da Convengio. A Parte III consagra uma reestru-
turacio geral das disposi¢des dos Tratados da Unido e das Comunidades
Europeias, com o intuito de promover a sua simplificagio e racionali-
zaghio (Ziller, 2003, p. 74). As disposigdes da Parte Il foram adoptadas
pela Convengio, em sessOes extraordindrias realizadas em momento
posterior ao Conselho Europeu de Salénica, o qual havia recebido
apenas as Partes [ e II do projecto de Tratado Constitucional.

A Parte IV, com apenas 12 artigos, é dedicada as chamadas disposi-
¢bes gerais e finais. Neste particular, obedece & prética comum na
sistematizagio de Constitnigdes e Tratados. A Parte IV revoga os
Tratados anteriores, regula a entrada em vigor do Tratado Constitucio-
nal, o seu processo de revisio e estabelece o regime linguistico da
Unizo.

Divisdo de competéncias

A divisio vertical de competéncias entre a Comunidade e os Estados-
-membros foi objecto de escasso interesse nas primeiras décadas de
integraciio europeia. Em parte, porque o Tratado previa um complexo
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sistema de atribuicdo funcional de competéneias & Comunidade Buro-
peia, que ndo facilitava o entendimento da repartigiio de competéncias
entre os Estados e a Comunidade; noutra parte, porque os Estados se
sentiam protegidos pelo controo absoluto que exerciam sobre 0 proces-
so de decisdo.

A partir do Acto Unico Europeu, em 1986, emergiram preocupagoes
com as tendéncias centripetas verificadas no mecanismo de reparti¢éo
de competéncias. Na verdade, os Bstados comegaram a recear o fend-
meno da centralizagio de competéncias em favor da Comunidade. Em
consequéncia, o Tratado de Maastricht procurou introduzir um conjunto
de principios relativos a divisdo de competéncias entre a Unido e o0s
Estados, de entre os quais o principio da subsidiariedade.

Apesar de o Tratado de Maastricht ter conseguido interromper 0s
motivos que conduziam 2 centralizacio de competéncias — recurso
intensivo A cldusula de flexibilidade prevista no Tratado da Comunidade
Europeia para adopgio de actos juridicos em dominios que careciam de
atribuiciio especifica pelos Estados (artigo 308°); bem como a interpre-
tacio que o Tribunal de Justiga fazia das disposig8es do Tratado — certo
¢ que permaneceram as acusagfics contra a excessiva intromissdo da
Comunidade e da Unifio nas 4dreas de actuaciio dos Estados.

Na verdade, ainda que o Tratado de Maastricht tenha conseguido
estancar os fundamentos da centralizacio de competéncias, ele ndo
conseguil tornar o sistema de repartigio de competéncias numa reali-
dade compreensivel para a generalidade dos actores politicos. As difi-
culdades de entendimento do mecanismo de divisio de competéncias
levaram os poderes infra-nacionais de alguns Estados, sobretudo os que
assentam numa organizagio de tipo federal, a reclamar uma delimitagiio
mais rigorosa de competéncias entre os Estados e a Unifio. Pretensdo
acolhida pela Declaragio anexa ao Tratado de Nice e pela Declaragio
de Laeken.

A Parte I do Tratado Constitucional consagra ¢ seu Titulo III 2s
Competéncias da Unifio. Este Titulo comega por afirmar as regras que
sustentam a delimitaciio ¢ o exercicio das competéncias da Unido, 0s
principios da atribuigdo e da subsidiariedade, respectivamente (artigo I-
-11°). De seguida, enuncia as categorias de competéneias atribuidas a
Unidio: competéncias exclusivas da Unifio; competéncias partilhadas com
os Bstados-membros; medidas de apoio que a Unido pode desenvolver
para coordenar ou complementar a acgio dos Estados (artigo 1-12%).
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As competéncias exclusivas da Unifio sfo os dominios em que
apenas a Unido pode legislar, como sucede com a politica monetéria ou
a unifio aduaneira. As competdncias partilhadas sdo dreas em que a
Uniio e os Estados podem legislar, como acontece com ¢ mercado
interne ou a politica agricola. O exercicio dessas competéncias pela
Uniflo determina, em principio, a preclusfio da respectiva compeiéncia
dos Estados. As medidas de apoio sio dominios que permanecem na
competéneia dos Estados-membros, sendo que estes consentem que a
Unido possa adoptar medidas comnplementares da sua actuagdo, como se
verifica nas dreas da educagfio ou da cultura. Nio se verifica, portanto,
uma atribuigdo de competfncias & Unifio no &mbito das chamadas
medidas de apoio, diferentemente do que sucede com as compet€ncias
exclusivas e partilhadas.

O Tratado Constitucional enumera os dominios de competéncias
exclusiva da Unido (artigo I-13°), de competéncia partilhada com os
Estados-membros (artigo 1-14%), bem como as dreas em que a Unifio
pode desenvolver medidas de apoio em complemento da actuacio dos
Estados-membros (artigo [-17°).

O sistema de divisio de competéneias entre a Unifo e os Estados
definido no Tratado Constitucional resulta, inequivocamente, mais com-
preensivel e transparente de quanto pudesse aparecer nos Tratados da
Comunidade e da Unific. Neste sentido, o Tratado Constitucional realiza
plenamente os cbjectivos que lhe haviam sido fixados pela Declaragio
anexa ao Tratado de Nice ¢ pelo mandato de Lacken. Sem prejuizo das
objeccBes que possam ser formuladas quanto as solugBes de natureza
técnica adoptadas nesta matéria (Goucha Soares, 2004, p. 67).

Parlamentos nacionais

Os Parlamentos nacionals tendem a ser considerados como os érgios
mais afectados pelo processo de integragiio europeia. Na verdade, a
instituigio democritica por exceléncia em todos os Estados-membros
tem visto o cerne da sua actividade politica prejudicado em virtade da
construgio europeia. Quer no plano da actividade legislativa, quer no
quadro do controlo politico da actividade do governo, os Parlamentos
nacionais sofreram limitagdes de monta no exercicio dos seus podercs.
No dmbito da actividade legislativa, os Parlamentos nacionais viram
parte dos seus poderes serem exercidos no plano comunitirio por efeito
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da atribuicdo de competéncias normativas & Comunidade. No quadro do
controlo politico sobre os Governos, os Parlamentos nacionais deparam-
-se crescentemente com situagdes onde os 6rgdos executivos iludem os
mecanismos de responsabilidade politica, com a escusa do cumprimento
de obrigacBes comunitdrias.

Por tais motivos, os Parlamentos nacionais reclamavam maior
protagonismo no processo de integragio europeia, de modo a compensar
o impacto negativo causado pelo fenémeno da construgio europeia na
sua esfera tradicional de poderes. Sendo certo que se considerava,
também, que a participagdo dos Parlamentos macionais no sistema
politico da Unifio seria susceptivel de contribuir para o aumento da
legitimidade democritica da integragio e, por este modo, melhorar a sua
aceitagfio por parte dos cidaddos.

Durante a Convengdo, o Presidente Giscard d’Estaing defendeu que
a solugdo para melhorar o papel dos Parlamentos nacionais na constra-
¢do europeia consistiria na criagiio de uma nova entidade, um Congresso
Europeu, composto por membros dos Parlamentos nacionais e do Par-
lamento Europeu. Independentemente dos poderes que deveriam ser
conferidos ao Congresso Europeu, seria certo que se trataria de outro
érgdo para acrescentar a0 complexo sistema institucional da Unido.

O Parlamento Buropeu combateu tenazmente a ideia da criagao do
Congresso, temendo que ele pudesse comportar ameaga 2 sua participa-
¢do crescente no processo politico da Unido. Ndo aceitava que o
aumento da participagio dos Parlamentos nacionais pudesse ser feito a
custa da sua posi¢io no sistema politico da Unifio. A eficdcia da
estratégia do Parlamento Europeu, no decurso dos trabalhos da Conven-
¢io, levou ao abandono da ideia de criagfio de um Congresso Europeu
no final dos trabalhos, quando o Presidente careceu do apoio dos
deputados europeus para se opor as derradeiras investidas de sectores
intergovernamentalistas contra o projecto de Tratado (Ziller, 2003,
p. 103).

O Tratado Constitucional consagra uma solugio bastante equilibrada
no tocante i participagio dos Parlamentos nacionais no sistema politico
da Unifo. Os Parlamentos nacionais foram associados ao processo
legislativo da Unifio, através da criagdo de um controlo politico prévio
sobre a aplicagiio do principio da subsidiariedade. Trata-se do chamado
mecanismo de alerta ripido sobre a aplicacio da subsidiariedade, que
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visa completar o controlo a posteriori sobre a observancia deste princi-
pio, realizado pelo Tribunal de Justiga.

Nos termos do Protocolo Relativo & Aplicacdo dos Principios da
Subsidiariedade ¢ da Proporcionalidade, anexo ao Tratado Constitucio-
nal, os Parlamentos nacionais receberdo da Comisséo todas as propostas
legislativas apresentadas na Unifio, em simultineo com o seu envio as
instituicbes dotadas do poder de decisio. Os Parlamentos nacionais
poderdo, entfo, formular um parecer fundamentado sobre o cumprimen-
to do principio da subsidiariedade pelo projecto legislativo em causa.
Caso receba pareceres sobre a inobservincia do principio da subsidiarie-
dade, em niimero superior a um tergo do total dos votos representados
pelos diferentes Parlamentos nacionais, a Comiss@o deverd reanalisar a
sua proposta legisiativa.

Esta solucdo tem a virtude de associar os Parlamentos nacionais ao
processo legislativo da Unifio, facto inédito na integrag@o europeia, bem
como suprir uma insuficiéncia existente na aplicagio do principio da
subsidiaricdade. O mecanismo previsto permite, ainda, evitar a cria¢io
de um novo érgdo, que aumentaria a complexidade institucional da
Unido.

Carta dos Direitos Fundamentais

Os propésitos de integracio econdmica que presidiram ao estabele-
cimento das Comunidades Europeias ndio consentiram que estas fossem
dotadas de preceitos relativos & protecgiio dos direitos fundamentais.
Contudo, a dinidmica de integracdo econémica cedo demonstrou que a
actuagio das Comunidades poderia violar direitos fundamentais dos
cidadios. Para colmatar tal lacuna, o Tribunal de Justica desenvolveu
um método jurisdicional de protecgiio dos direitos humanos no dmbito
da aplica¢@o do ordenamento comunitdrio.

O reforgo da protecgdo dos direitos fundamentais dos cidaddos na
Unido exigiria, no entanto, uma abordagem politica do tema. O modo
como tal abordagem foi perspectivada permitia que a Unido enveredasse
por dois caminhos distintos: a adesdio 2 Convengio Europeia dos
Direitos do Homem; ou a adopgdo de um catdlogo préprio de direitos
fundamentais. Dificuldades de natureza juridica, declaradas na década
de 1990, impediram a primeira opgfio. Por esse facto, a Unido decidin
adoptar uma Carta dos Direitos Fundamentais.
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A Carta dos Direitos Fundamentais da Unifio Europeia, elaborada
pela primeira convenciio, em 2000, nfio produziu, todavia, efeitos
juridicos imediatos. A reflexdo sobre a natureza juridica da Carta foi
remetida para o mandato da Convengio europeia.

De entre as vérias solucdes equacionadas, sobre o modo de conferir
forca vinculativa as disposices da Carta, a Convengio decidiu pela
incorporac@o da Carta dos Direitos Fundamentais no Tratado Constitu-
cional.

A incorporacdo da Carta dos Direitos Fundamentais como Parte If do
Tratado Constitucional obrigou & alteragfio dos preceitos finais da Carta,
relativos as disposicbes que regem o seu modo de interpretaciio ¢
aplicagfio, bem como proceder a actualizacio das anotacdes a Carta, no
intuito de afastar ambiguidades quanto ao sentido e alcance das suas
normas {Turpin, 2003, p. 632). Assim, o Tratado Constitucional confere
4 Unifio um catdlogo de direitos fundamentais plenamente vinculativo.

Todavia, a importincia do Tratado Constitucional em sede de direi-
tos fundamentais nfo se queda pela solugdo relativa a natureza juridica
das disposi¢Bes da Carta. Na verdade, o Tratado Constitucional prevé,
também, a adesfio da Unifio & Convenciio Europeia dos Direitos do
Homem (artigo I-9°). Sendo este o mais notdvel instrumento de protec-
cdo dos direitos fundamentais no espago europeu, é de aplaudir que o
Tratado Constitucional remova os obstéculos que no passado impediram
a adesdo da Uniflo.

Deste modo, a Unific beneficiard de uma protecgio alargada dos
direitos fundamentais. Com efeito, para além de uma Carta de Direitos
vinculativa — que combina um vasto elenco de direitos de natureza
civil, politica, econdmica e social — permitird também a fiscalizaco
externa dos direitos previstos na Convengio Europeia dos Direitos do
Homem, por parte do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem.
Termos em que a Unido poderd reivindicar um sistema de protecgdio de
direitos fundamentais com alcance idéntico aos Estados-membros.

Vida Democrdtica da Unido

A questio da legitimidade democritica da Unido tem sido tema
recorrente na agenda politica europeia. A Declaracfio anexa ao Tratado
de Nice referia a necessidade de melhorar a fegitimidade democridtica da
Unido, de forma a aproximad-la dos cidaddos dos Estados-membros. Por
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seu turno, a Declaracdo de Lacken perguntava, a este respeito, quais as
iniciativas que poderiam ser tomadas para desenvolver um espago
piiblico europeu.

De entre as novidades do Tratado Constitucional enconfra-se um
Titulo consagrado & vida democritica da Unifo, na sua Parte L. O Titulo
VI introduz principios inovadaores no texto do Tratado, comoe sejam a
igualdade democratica, democracia representativa e democracia partici-
pativa, bem como agrega outras disposicdes que se encontravam disper-
sas nos Tratados, tais como o papel dos parceiros sociais, Provedor de
Justica Europeu, principios da transparéncia e abertura dos trabalhos das
instituicBes, proteccdo de dados pessoais e estatuto das igrejas e orga-
nizacGes nfio confessionais.

No tocante & ignaldade democritica, o Tratado Constitucional afirma
que a Uniflo respeitard, em todas as suas actividades, o principio da
ignaldade dos seus cidaddos, que beneficiam de idéntica atencfio por
parte das instituicBes (artigo I-45°). Curiosamente, o projecto apresen-
tado pela Convencfio nio continha referéncia ao principio da igualdade
dos Estados-membros. Com efeito, a Convengfo incluiu apenas a ideia
de igualdade dos cidaddos, considerando que o principio da igualdade
dos Estados-membros transportava preocupagdes organizativas de natu-
reza federal (Peters, 2004, p. 43). Todavia, sendo a Unifio Europeia uma
associagdo de Estados, o principio da igualdade deveria mencionar
também os Estados-membros. Situagfo consagrada na verso final do
Tratado Constitucional (artigo I-5%).

O Tratado Constitucional afirma que o funcionamento da Unido se
baseia no principio da democracia representativa, referindo que o
Parlamento Europeu representa os cidadios da Unido. Por seu turno, os
Estados-membros encontram-se representados no Conselho Europeu e
no Conselho, por intermédio dos respectivos governos, os quais sdo eles
préprios responsdveis perante os Parlamentos nacionais, eleitos pelos
cidaddos (artigo I-46°). Este preceilo pretende fixar a dupla legitimidade
politica subjacente & Unifio, complementando o sentido das disposicGes
relativas & arquitectura do sistemna institucional.

A disposi¢io mais inovadora em sede da vida democritica da Unido
& o principio da democracia participativa. Este preceito tem o mérito de
constitucionalizar a ideia de democracia deliberativa no processo poli-
tico da Unifo, reconhecendo aos cidaddos, e is associagdes representa-
tivas, o direito de expressarem ¢s seus pontos de vista, estabelecendo um
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didlogo transparente e regular com as institui¢Bes, que deverd acompa-
nhar a preparagdo de todas iniciativas da Unido (artigo 1-47°). Com o
objectivo de facilitar o acesso plblico ao processo de decisfo, visando
aumentar a legitimidade da fungdo legislativa a nivel europeu.

A este titulo, o Tratado Constitucional prevé, também, a existéncia
de um direito de iniciativa legislativa popular. Assim, uma peticio
subscrita por mais de um milhdo de cidadaos, oriundos de diferentes
Estados-membros, poderd convidar a Comissdo para que apresente
propostas legislativas consideradas necessdrias & aplicagdo da Constitui-
¢do. O novo direito reconhecido aos cidadios, cuja implementacdo
requererd sucessiva regulamentagao através de lei europeia, parece
particularmente adequado A promogao de um debate transnacional sobre
questdes europeias e, por essa via, contribuir para o desenvolvimento de
um espago piblico comum a toda a Uniéo. Esta solugfio tem o mérito de
atenuar a natureza exclusivamente representativa do processo politico
da Unido, sem afrontar o monopdlio da iniciativa legislativa da Comis-
sio (Peters, 2004, p. 45).

Reforma das institui¢es

A reforma das institnicSes constitufa o ponto mais delicado do
mandato da Convencfio. A relagdo entre este (ema e a guestfio da
finalidade da integragio permitia antever que dificilmente se encontra-
riam solucdes que alterassem o equilibrio de poderes vigente. Situagio
confirmada pelo Tratado Constitucional. No entanto, ¢ apesar da manu-
tenciio da relaglo existente entre a dimensdo supranacional e a vertente
intergovernamental da Unigo, a Constitui¢io conseguiu introduzir alte-
racGes no sistema institucional que importa mencionar.

Desde logo, no tocante ao Parlamento Europeu. O Tratado Constitu-
cional retoma a tradicfo, interrompida em Nice, de fazer do Parlamento
Europeu a instituiao mais beneficiada pelas alterag@es introduzidas. Na
verdade, o Parlamento Europeu conhece um aumento considerdvel da
sua participacfio no exercicio da fungio legisiativa. O Tratado Constitu-
cional prevé que a adopgdo dos actos legislativos da Unifo se realize
pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho, em conjunto, nos termos do
processo legislativo ordindrio (artigo I-34°). Esta situagfo permitird um
incremento significativo da posigio do Parlamento Europeu no exerci-
cio do poder legislativo, na medida em que 0 actual processo de co-
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-decisio ¢ apenas aplicdvel a um quarto dos actos legislativos adoptados
pela Unido (Peters, 2004, p. 48). O Parlamento beneficia, ainda, de
notdvel incremento de poderes em sede orgamental, passando a aprovar
a lei europeia que fixa o Orcamento anual da Unigo, em conjunto com
¢ Conselho.

Em compensagfio, o Tratado Constitucional reforgou o papel do
Conselho Europeu no processo politico da Unido. Assim, o Conselho
Europeu vé finalmente consagrado o estatuto de instituigdo da Unido,
sendo colocado no mesmo plano das demais instituigles existentes
desde o inicio do processo de integragfo, € ndo mais como uma
formacio funcionalmente distinta do Conselho (artigo I-19°). A
centralidade do papel do Conselho Europeu ¢é acrescida pela existéncia
da figura do Presidente do Conselho Europeu, cargo exercido a tempo
inteiro & desligado do mecanismo das presidéncias rotativas (artigo I-
-22°). Os desenvolvimentos verificados a nivel do Conselho Europeu
permitem acentuar a vertente intergovernamental da Unido, com desta-
que para o facto do Presidente do Conselho Europeu ofuscar o
protagonismo do Presidente da Comissio, em particular, no plano da
representacio externa da Unifio.

A nivel do Conselho, registo para a criag@o da formagio do Conselho
dos Negdcios Estrangeiros, presidido por um Ministro dos Negdcios
Estrangeiros da Unifio, desligado do mecanismo das presidéncias
rotativas, e responsdvel por todas as politicas externas da Unifio (artigo
1-28°). Medida que pretende reforcar a visibilidade exterior da Unifio e
assegurar a coeréncia da sua actuagio,

O Tratado Constitucional altera profundamente ¢ mecanismo de
votaglio por majoria qualificada no seio do Conselho. Na verdade, a
solucdio encontrada em Nice para as deliberagBes por maioria qualifica-
da assentava em critérios pouco transparentes e dificilmente compreen-
sfveis. A Convengio propds uma solug#o radicalmente distinta, baseada
numa dupla maioria, que reflectisse a natureza da Unifo como entidade
de Estados e cidadios. Deste modo, as decisdes por maioria qualificada
obtém-se pelo duplo requisito de uma maioria de Estados, representando
certa percentagem da populagdo da Unifio. A solugdo permite superar a
golden rule existente desde a fundagio, baseada no tratamento paritdrio
entre Franga e Alemanha, a qual perturbou as negociagdes realizadas em
Nice (Giscard d’Estaing, 2003, p.113). Nio sendo a Unido uma entidade
de cardcter federal, afigura-se aceitdvel que o voto por maioria no

33



Conselho se deva basear na dupla legitimidade politica subjacente a
prépria Unido.

No tocante 2 Comissdo, as alteraces introduzidas parecem debilitar
o seu peso global no sistema politico da Unido. Desde logo, a criagdo de
um Presidente permanente do Consetho Europeu, que tenderd a rivalizar
com o Presidente da Comissio. Mas também a prépria figura do
Ministro dos Negécios Estrangeiros, que acumulard funcdes de Vice-
_Presidente da Comissio. Quanto a esta figura, se ela consegue realizar
o objectivo de unificar a representago externa da Unido, nos dominios
politico e econémico, a solugio de amarrar o seu titnlar as duas
instituicbes parece criticdvel. Na verdade, o Ministro dos Negdcios
Estrangeiros terd que obedecer a uma dupla lealdade politica, no con-
fronto de duas entidades gue assumem posi¢Ges frequentemente
conflituantes. Sobre este aspecto, alguns autores consideram o Ministro
dos Negdcios Estrangeiros como uma espécie de “submarino” do Con-
selho no seio da Comissdo, ameagando o principio da separagdio de
poderes e contribuindo para o enfraquecimento progressivo desta Gltima
no processo politico da Unido (Pérez de Nanclares, 2003, p. 561).

A Conferéncia Intergovernamental

A assinatura do maior Tratado relativo ao alargamento da Unifo, em
Absil de 2003, e o facto de a presidéncia sucessiva do Conselho ser
exercida por Itdlia, que pretendia ver Roma como palco da assinatura do
novo Tratado Constitucional, levaram & antecipagao da data de abertura
da conferéneia intergovernamental, fixada pelo Tratado de Nice. Assim,
a conferéncia intergovernamental iniciou 0s seus trabalhos em Outubro
de 2003, com o objectivo de proceder a conclusio das negociagBes por
ocasifo do Conselho Europeu de final do ano.

A ambicio da conferéncia intergovernamental, manifestada, desde
logo, na previsdo de wm prazo insolitamente breve para o decurso das
negociagdes, revelou-se também no facto de os seus trabalhos serem
liderados pelos Chefes de Estado e de Governo. Por outro lado, os paises
candidatos & adesfio participaram nas sesses da conferéncia intergover-
namental, nos mesmos {ermos que 0S Estados-membros.

Apesar do vasto consenso estabelecido nesta fase da conferéncia
intergovernamental em torno do projecto de Constituigio apresentado
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pela Convengio, nio foi possivel proceder 4 concluséo das negociagGes
durante o Conselho Europeu de Dezembro de 2003.

Com efeito, a conferéncia intergovernamental ndo conseguiu obter
acordo de todos os Estados sobre duas questBes bdsicas ao funciona-
mepto da Unifo: composigio da Comissiio; e definigiio da votag@io por
maioria qualificada no seio do Conselho. Relativamente ao primeiro
ponto, a maioria dos Estados de pequena ¢ média dimensio ops-se &
ideia de uma Comissdo formada por um ndmero reduzido de membros,
defendendo antes o principio de um Comissério por Estado. No tocante
3 segunda questdo, Espanha e Polénia manifestaram a sua intransigéncia
em aceitar o sistema de dupla maioria proposto pela Convencio, com o
pretexto que o mesmo afectava gravemente o peso relativo destes
Estados no seio do Conselho.

A inflexibilidade negocial dos Estados sobre as questdes acima
referidas, com particular relevo para as posi¢des assumidas pela Espanha
e Polénia sobre a votagio por maioria qualificada, ndo permitiu concluir
as negociacbes da conferdncia intergovernamental no prazo previsto.
Por outro lado, a inexisténcia de solugdes alternativas que permitissem,
a breve termo, vislumbrar a obtengio de um acordo global sobre 0 novo
Tratado, levou os Estados a suspenderem os trabalhos da conferéncia
intergovernamental.

Curiosamente, a conferéncia intergovernamental parecia afundar-se
nos mesmos terrenos que haviam conduzido ao falhango das negocia-
cBes de Amesterddo sobre a reforma das instituig@es, e que caracteriza-
ram as delicadas negociagdes que levaram & assinatura do Tratado de
Nice: composi¢io da Comissdo e votagdo por maioria qualificada no
Conselho.

Todavia, a realizaciio de elei¢gBes legislativas em Espanha, em Margo
de 2004, das quais resultou um governo formado por partido diferente,
que logo se mostrou Teceptivo para superar o impasse negocial criado,
permitiu a reabertura dos trabalhos da conferéncia intergovernamental.

O novo clima existente no seio do Conselho Europeu, pela perspec-
tiva de adopgdo do Tratado Constitucional, e o entusiasmo gerado pela
concretizagio do alargamento da Unido, permitiram que a presidéncia
irlandesa apresentasse solugdes, relativas aos temas objecto de discor-
dia, susceptiveis de merecerem o beneplicito de todos os Estados-
-membros.



Assim, na reunifio do Conselho Europeu realizada em Bruxelas, em
17 e 18 de Junho de 2004, os Chefes de Estado e de Governo dos paises
da Unido concluiram as negociagdes da conferéncia intergovernamental,
com a adopgio do Tratado que estabelece uma Constituicdo para a
Europa (*).

O acordo final alcancado baseia-se largamente no projecto de Trata-
do Constitucional apresentado pela Convengfio europeia. De referir que
a maioria das modificacGes introduzidas pela conferncia intergoverna-
mental apresenta natureza puramente formal, consistindo em alteragGes
4 redaccio formulada pela Convengdio, em alguns casos com evidente
melhoria da técnica normativa utilizada.

A esséncia do trabalho da Convengiio — que abrange um novo texto
constitucional com o objectivo de promover a simplificagdo dos Trata-
dos e melhorar a legibilidade dos documentos fundamentais da Unido,
a divisfio de competéncias entre a Unido e os Estados-membros, o papel
dos Parlamentos nacionais no processo de integracio europeia, o esta-
tuto da Carta dos Direitos Fundamentais e a melhoria da vida democré-
tica da Unifo — foi inteiramente recebida pelo acordo obtido na
conferéncia intergovernamental. Do mesmo modo, a maioria das altera-
¢Bes propostas pela Convengfio quanto ao funcionamento das institui-
¢es da Unido foram seguidas no novo Tratado, nomeadamente, ©
incremento de poderes do Parlamento Europeu, a consagragio do
Conselho Europeu como instituigio e a criagio da figura do Ministro
dos Negéceios Estrangeiros.

Assim, os Estados-membros concluiram as negociacdes da conferén-
cia intergovernamental com um acordo que se inspira, no essencial, no
projecto de Tratado elaborado pela Convengéo. Deste modo, os Estados-
-membros, actuando na qualidade de poder constituinte da Unido, can-
cionaram o exercicio constitucional realizado pela Convengiio europeia,
0 que permite remover as objecgles suscitadas sobre a legitimidade
desta instincia para elaborar um projecto de Constituigo.

Quanto as duas questdes que haviam impedido a conclusdo da
conferéncia intergovernamental em 2003, as solugtes finais alcangadas
nfio alteram o equilibrio do funcionamento institucional da Uni&o.

() Documentos CIG 85/04 e CIG 86/04. A versdo definitiva do Tratado Constitucional,
assinada em Roma, consta do Documento CIG 87/2/04, Rev 2. Ver hitp://www.europa.ew.int/
futurum/eu_constitution_pt.htm
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No tocante 4 composi¢do da Comissio, prevé-se que de futuro esta
instituigdo seja formada por um niimero de membros correspondente a
dois tergos dos Estados da Unifio. Todavia, este principio terd aplicacio
faseada, na medida em que a Comissio cujo mandato se iniciard em
2009 serd ainda composta por um nacional de cada Estado-membro
(artigo 1-26°). Portanto, o Tratado Constitucional prossegue na linha do
compromisso fixado em Nice, que previa que o ntimero de membros da
Comissio seria inferior ao nimero de Estados, quando a Unifio se
alargasse a mais de 27 pafses. Diferentemente da proposta formufada
pela Convengao, a solugdo encontrada tem a vantagem de ndo prever a
existéncia de Comissdrios sem direito de voto, como mecanismo com-
pensatorio para os Estados que nfio integrariam a formacio de um
determinado Colégio. Motivo pelo qual se pode considerar a razoabili-
dade do compromisso alcangado.

A questdo da definigio da votaco por maioria qualificada foi
objecto de wma solugiio mais complexa, A Convengiio havia proposto
que as deliberagtes do Conselho por maioria qualificada fossem obtidas
por uma dupla maioria, composta por uma maioria de Estados, que
representasse 60% da populacdo. A conferéncia intergovernamental
aumentou os elementos que compdem a dupla maioria para 55% dos
Estados e 65% da populagdo. Todavia, acrescentou um terceiro requisi-
to, de caracter negativo, o qual determina que a minoria de blogueio
deverd ser composta por, pelo menos, quatro Estados (artigo 1-25%). Ou
seja, quando uma votagio do Conselho alcancgar o apoio da maioria dos
Estados, mas que ndo representem 65% da populagio da Unido, a
proposta serd aprovada caso existam apenas trés Estados que se the
oponham.

Sem duvida que a solugiio obtida pela conferéncia intergoverna-
mental se apresenta menos clara que a proposta apresentada pela
Convengio, a qual gozava de esmagadora simplicidade. Neste sentido,
a conferéncia intergovernamental traz & memoria a falta de racionali-
dade das negociagdes diplomaticas. Todavia, a solugfio encontrada para
acomodar as pretensdes da Espanha e Poldnia, cuja capacidade efectiva
para a formacdio de minorias de bloqueio havia sido seriamente
enfraquecida pelo projecto da Convengfo, tem a virtude de difieultar
coligagGes entre grandes Estados.

Em todo o caso, o mérito maior da conferéncia intergovernamental
terd sido a sua capacidade em aprovar um Tratado que estabelece uma
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Constituigiio para a Europa que, no essencial, néo se afasta das grandes
linhas orientadoras do projecto que lhe havia sido submetido pela
Convengciio europeia. Quanto a este aspecto, o Conselio Europeu soube
honrar o modo como receben o projecto da Convengdo, declarando que
se tratava de uma boa base de trabalho para a conferéncia intergoverna-
mental.

Conclusio

A adopgiio de um Tratado que estabelece uma Constitui¢io para a
Europa pela conferéncia intergovernamentai, com base no projecto que
lhe havia sido apresentado pela Convengdo, permitird que a Unido
disponha de uma Lei Fundamental reunida num (mico texto, o qual
fornece um quadro claro dos principios e dos objectivos da Unido, da
separagio de poderes entre as suas instituigoes, das competéncias que
lhe foram atribuidas e do respectivo modo de actuagdo, bem como dos
direitos fundamentais dos cidad@os.

Neste sentido, pode-se considerar que o Tratado Constitucional
assinala um salto qualitativo no processo de integragdo. Quer porque a
sua elaboragio permitiu a participagio de um conjunto de actores
politicos nacionais e comunitdrios que nao haviam colaborado nos
anteriores momentos constituintes da Unido Europeia, sendo também
que a Convengdo terd sido a instdncia cujos trabalhos decorreram em
clima de maior abertura e transparéncia. Quer, ainda, porque, em termos
de resultado final, o texto do novo Tratado Constitucional consegue
atingir um nivel de equilibrio, coeréncia e consisténcia que nio se
encontrava nos anteriores Tratados da Unifio. Por tais motivos, 0
balango da adopgdo do Tratado Constitucional afignra-se como sendo
claramente positivo, permitindo que a Unifo reencontre a racionalidade
perdida nas precedentes conferéncias intergovernamentais.

Convém sublinhar que o sucesse do Tratado Constitucional nio
poderd ser desligado das circunstincias que rodearam a sua elaboragio.
Na verdade, o Tratado Constitucional resulta de uma Convenglo que
discutin de modo aberto e transparente os grande temas da integragao
europeia. A 16gica convencional, fundada nas diferentes legitimidades
presentes na Unifio, permitiu um confronto de ideias e um nivel de
debate que viabilizaram a adopgiio de um texto que, pela sua qualidade,
poderd ser considerado como portador de um verdadeiro interesse
europeu.
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Neste aspecto, 0 método convencional evidenciou clara vantagem
refativamente & experiéncia recolhida em anteriores conferéncias
intergovernamentais. Com efeito, os Tratados de Maastricht, Amesterdio
e Nice demonstraram como o espartilko de um confronte seco entre os
diferentes interesses nacionais sufocava a afirmacio de um interesse
europeu, capaz de emergir em forma distinta da mera soma dos interes-
ses dos Estados,

Pelo que o elemento distintivo do Tratado que estabelece uma
Constitui¢sio para a Europa se devera reportar & sua propria génese. A
Convencdio revelou-se como método mais adequado para o debate
constitucional europeu de quaato haviam podido ser as confer@ncias
intergovernamentais. Na verdade, o cendrio das conferéncias intergover-
namentais parece haver esgotado as suag virtualidades em matéria de
integragiio europeia. Se bem que os Estados-membros permanegam
formalmente como “donos dos Tratados”, em pouco mais de uma década
de existéncia a Unifo terd conseguido afirmar uma dindmica politica que
supera a simples sobreposi¢io dos seus diferentes interesses nacionais.
Neste sentido, a ldgica convencional terd derrotado a 1égica diplomdtica
subjacente as conferéncias intergovernamentais. E, em certo modo, terd
permitido corporizar a emergéncia de wm auténomo interesse europeu.”’
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