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Resumo: O texto aborda os principais momentos politico-institucionais que
caracterizam o chamado processo de integracao europeia procurando, ainda, fornecer
instrumentos interpretativos das mais importantes mutagdes constitucionais ocorridas
ao longo desse processo. Assim, e apOs breve resenha do contexto que presidiu a
formacéo das Comunidades Europeias, sdo evidenciados os marcos fundamentais de
desenvolvimento do processo de integracdo, como sgam, o aprofundamento e o
alargamento das Comunidades Europeias; o Acto Unico; o Tratado de Maastricht e a
formacdo da Unido Europeia; o Tratado de Amesterdéao.
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O processo de integracdo europeia nasce de um imperativo politico de paz. A
necessidade de estabelecer relacfes pacificas duradouras entre as maiores poténcias
continentais esteve na base da formacdo dos principais movimentos politicos
integracionistas que se registaram ao longo do século. Os dois grandes conflitos
mundiais que tiveram por principal terreno de guerra o coragdo da Europa foram os
maiores detonadores dos movimentos que estdo nas origens da actual realidade da

construcdo europeia.



Foi esse imperativo de paz que originou 0 movimento paneuropeu que emergiu
no rescaldo da assinatura do Tratado de Versailles. Inspirado em "Paneuropa’ de
Coudenhove-Kalergil, obra publicada em 1923, o movimento defendia que a unidade
politica continental deveria assentar na integracdo franco-demd, cujas tradicionais
desavencas haviam estado na origem dos precedentes conflitos europeus. Em termos
institucionais, Kalergi pretendia que a Unid Paneuropeia fosse dotada de um
Parlamento bi-cameral, onde uma Camera baixa representaria 0S povos europeus - com
um deputado por cada milhdo de habitantes - e um Senado que reuniria 0s representantes
dos Estados. Este processo deveria ser despoletado através de uma conferéncia inter-
governamental que elaborasse um Tratado onde se fixaria, numa primeira fase, o

objectivo da realizacdo de uma unido aduaneira e de um espago econdmico Unico.

O movimento patrocinado por Kalergi gerou alguma dinamica integracionista
entre as elites centro-europeias da época, tendo estado na base do discurso do Ministro
dos Negdcios Estrangeiros francés na Sociedade das Nacbes, em Setembro de 1929. Na
sua intervencado, Briand propds aos seus homélogos politicos que entre os povos que se
encontram geograficamente agregados no territério europeu deveria existir uma espécie
de laco federal. Muito embora o acance desta sua afirmacdo tivesse sido algo diluido
pelo facto de haver referido que a associagdo de Estados proposta em nada afectaria a

soberania dos paises membros.

Contudo, a crise econémica mundia que imediatamente seguiu, 0 subito
desaparecimento de um dos grandes entusiastas do projecto - Stresemann, Ministro dos
Negaocios Estrangeiros aleméo -, o recrudescimento dos nacionalismos, o alastramento
dos regimes totalitarios no continente europeu e a rapida caminhada para uma situacdo
333que haveria de gerar o clima politico donde resultaria a Segunda Guerra Mundial,

rapidamente liquidaram a intencéo de encetar o processo de integraga&o europeia.

1J. Lukaszewski, Jalons de I'Europe, Fondation Jean Monnet, Lausanne, 1985, p. 81.



No fina do segundo conflito mundial foi de novo o imperativo da construcéo de
relacbes pacificas duradouras no continente europeu que motivou a redizagdo do
Congresso de Haia, em Maio de 1948. Presidido por Churchill e juntando personalidades
politico-intelectuais provenientes de toda a Europa ocidental, o Congresso estabeleceu
um comité politico de ligacdo, que posteriormente daria origem a0 Movimento Europeu.
O Congresso aprovou também a ideia da formacdo de um Parlamento Europeu, muito
embora ndo tenha sido possivel gerar um consenso entre as diversas tendéncias
manifestadas quanto ab modo e aos termos que deveriam caracterizar o embrionario

processo de construgdo europeia que ai se havia comegado a definir.

Ainda gue o Congresso de Haia tenha sido uma manifestacdo ndo-governamental,
0 seu espirito europeista reflectiu-se na declaragdo do Ministro dos Estrangeiros francés,
de Julho de 1948 - por ocasido da assinatura do Tratado de Alianca de Bruxelas entre a
Franca, Reino Unido e Benelux - em que este prop0s aos parceiros nacionais a criagao
de uma uni& econdmica e monetaria e de um Parlamento Europeu como primeiros

passos da construcéo europeia.

A dindmica politica gerada pelo Congresso de Haia e o impacto provocado pela
proposta de Bidault levaram aformagéo do Conselho da Europa, em Maio de 1949, com
0 objectivo expresso da realizacdo de uma unido mais estreita entre os paises europeus.?
Por imposicéo britanica, o Estatuto do Conselho da Europa previu que esta organizagéo
tivesse, a par do 6rgdo parlamentar, um comité de ministros em representacdo dos
governos nacionais®. A primazia de poderes confiada ao comité de ministros atenuou 0s
propdsitos originariamente supranacionais que inspiraram a gestacdo do Conselho da

Europa. Talvez por esse motivo, o Conselho da Europa apesar de haver sido criado na

2 Preambulo do Estatuto do Conselho da Europa. Também o artigo 1°, alinea a).
3J.-B. Duroselle, Histéria da Europa, Publica¢cdes Dom Quixote, Lisboa, 1990, p.394.



base de um idea federador dos Estados da Europa democratica, ndo tenha conseguido

alcancar o protagonismo que dele se esperava como motor da construcéo europeia.?

AS COMUNIDADES EUROPEIAS

Seria um critico do funcionamento do Conselho da Europa - Jean Monnet - que
viria dar outro rumo aconstrucéo europeia. Monnet defendia que se deveria seguir uma
estratégia de pequenas realizagdes comuns dos Estados europeus a qual deveria levar a
criacdo de solidariedades de facto entre paises tradicionadmente rivais e conflituantes.
Descrente das abordagens da integracdo europeia que privilegiavam o primado da
politica sobre a economia, Monnet elaborou um plano que visava ndo apenas superar o
diferendo politico sobre a questdo do Sarre que impedia a plena reconciliacdo franco-
alema como, também, levar os Estados participantes a aceitarem o principio da criagdo

de uma autoridade supranacional.

Adoptado pelo executivo francés, o plano de Monnet seria formalizado através
da declaracéo proferida por Schuman, Ministro dos Negécios Estrangeiros, em Maio de
1950, propondo a Republica Federa Alemd@ que o conjunto da producéo e
comercializacdo do carvao e do ago franco-alemaes fossem col ocados sob a direcgéo de
uma Alta Autoridade, a qual exerceria fungbes no quadro de uma nova organizagao

aberta aparticipacéo de outros Estados democraticos.

Através do controlo da producdo franco-alema do carvé@o e do aco - base da

indUstria do armamento de entdo - por parte de uma autoridade supranacional, Monnet

4 Tal ndo impede que se reconheca ao Conselho da Europa uma accdo absolutamente notavel
noutros dominios, como no ambito da proteccdo dos direitos fundamentais, tendo-se afirmado
como uma organizacao de referéncia da Europa democratica.

5 J. Lukaszewski, Jalons de I'Europe, op. cit., 1985, p. 121.



pensava que se impossibilitaria o eclodir de um novo conflito entre os dois Estados. Por
outro lado, com a nova organizacdo aliviavam-se as tensdes politicas existentes entre
Alemanha e Franca sobre o destino dos territérios do Sarre e permitia-se, ainda,
responder ao défice de aprovisonamento de carvado necess&io ao esforco de

reconstrucao da industria europeia no periodo do pos-guerra.

O projecto de Monnet afastava-se da abordagem federalista da integracéo
europeia que inspirou a criagdo do Conselho da Europa. Monnet ndo acreditava que a
construcdo europeia pudesse ser despoletada de modo abertamente politico. Preferia
antes uma via de tipo funcionaista® Na verdade, Monnet defendia que a integracéo
europeia era um projecto que deveria comegar pela criagdo de solidariedades de facto
entre Franca e Alemanha, que afastassem o perigo de confrontacéo entre estes Estados.
Seria explorando o fildo da criagdo sucessiva de interesses comuns entre 0s principais
Estados europeus que seria possivel, posteriormente, conferir uma orientacdo politica ao
processo de integracdo europeia. Dai, que a estratégia de Monnet tenha sido considerada
como neo-funcionalista na medida em que combinava os propésitos Ultimos de
unificacdo entre os Estados europeus prosseguidos pelo federalismo - assente no
primado da politica - com o método funcional onde a forma do objectivo politico a

atingir € subordinada a fungcdo que desempenha.’

A Declaracdo Schuman - que mereceu resposta positiva da Alemanha, e a qual
também se associaram Itdlia, Bélgica, Holanda e Luxemburgo - estd na base da criacéo
da primeira das trés Comunidades Europeias - a Comunidade Europeia do Carvéo e do
Aco (CECA) - cujo Tratado congtitutivo foi assinado em Paris, em Abril de 1951. A
CECA, queiniciou a sua actividade em 1952, visava a redlizacdo de um mercado comum

do carvéo e do ago entre os Estados-membros.

6 E.B. Haas, The Uniting of Europe, Stanford University Press, California, 1958.
7 C. Pentland, "Political Theories of European Integration: Between Science and Ideology", in
D.Lasok, P.Soldatos, Les Communautés en Fonctionnement, Bruylant, Bruxelles, 1981, p. 345.



Segundo a Declaragdo Schuman, o estabelecimento da CECA deveria constituir a
primeira pedra de um processo mais vasto que pretendia a criagdo de uma federacéo
europeia. O sucesso da primeira Comunidade Europeia levou, entéo, 0s seus mentores a
precipitarem-se no lancamento imediato de outros objectivos de integracdo para fazer
face & dificuldades politicas conjunturais da época. De entre essas, colocavase a
polémica relativa aquestdo do rearmamento alemdo. Com efeito, no contexto da Guerra
Fria, e na sequéncia da guerra da Coreia, os compromissos dos Aliados relativos ao
desarmamento alemdo pareciam irremediavelemente ultrapassados. Porém, a Franca
continuava a opor-se a possibilidade do rearmamento da Alemanha. Para superar o
impasse resultante do veto francés perante o0 que se afigurava como a inevitabilidade de
fazer participar a Alemanha ocidental na defesa do seu territério, face a uma hipotética
agressao por parte da Republica Democrética Alem@, o primeiro-ministro francés Pleven,
inspirado por Monnet, elaborou um plano que previa o aargamento da experiéncia da
primeira Comunidade Europeia ao dominio da defesa contornando, deste modo, o
problema da criacdo de um exército aleméo através da formacdo de um corpo de forcas

armadas europeias.®

Com este propésito, apés delicadas negociacdes os Estados-membros da CECA
assinaram em Maio de 1952 o Tratado constitutivo de uma Comunidade Europeia da
Defesa. Porém, como a questdo da defesa comum néo poderia deixar de se equacionar
no contexto mais amplo da sua dimensdo politica, os Estados signatarios do acordo
constitutivo desta nova Comunidade assinaram, em 1953, o Tratado relativo ao
estabelecimento de uma Comunidade Politica Europeia, complementar da Comunidade

de Defesa.

8 C. Pineau, C. Rimbaud, Le Grand Pari. L'Aventure du Traité de Rome, Fayard, Paris, 1991, p.123.



A ratificaco da Comunidade Europeia de Defesa conheceu obstaculos
insuperédvels em Franca, ainda que o respectivo Tratado tivesse sido ratificado pelos
demais Estados-membros. Na verdade, a forte oposicdo dos comunistas, de parte da
esquerda socidista e do Genera De Gaulle a um qualquer tipo de compromisso que
permitisse o rearmamento alem&o, bem como o clima de degelo no ambiente de Guerra
Fria provocado pela morte de Estaline - com a consequente abertura por parte da nova
lideranga politica na Unido Soviética - fizeram com que a Assembleia Nacional francesa
tivessse recusado a ratificagdo da Comunidade Europeia de Defesa, em Agosto de 1954,
comprometendo a viabilidade desta organizacdo e arrastando, ainda, a sorte da

Comunidade Politica Europeie®.

Perante este insucesso politico, a estratégia dos europeistas centrou-se de novo
numa perspectiva de integracdo que, fundada no primado da economia, permitisse o
relancamento do processo de construcéo europeia. Na conferéncia de Messina de 1955,
0os ministros do Benelux propuseram a criagd de uma nova Comunidade que
promovesse a integracdo global de todas as actividades econdmicas através da
construcéo de um mercado comum europeu. Diferente se afigurava a ideia defendida por
Monnet o qual preferia continuar, na linha da experiéncia conseguida pela CECA, a
estabelecer pequenas integracbes econdémicas sectoriais, privilegiando desde logo a
europeizagdo da energia atdmica ndo militar. Uma comissdo presidida por Spaak seria
encarregue de elaborar um relatério que servisse de base a redaccdo do Tratado
congtitutivo da nova entidade. Esse relatério foi apresentado a Conferéncia de Veneza de
1956, a qual decidiu pela criagdo de duas novas Comunidades - a Comunidade

Econdmica Europeia e a Comunidade Europeia da Energia da Atomica.

9 W.Wallace, J. Smith, Democracy or Technoracy? European Integration and the Problem of Popular
Consent, (1995) 18 West European Politics p. 137.



A Comunidade Econémica Europeia pretendia a integracéo geral das actividades
econdmicas dos Estados-membros, com o objectivo da criagdo de um grande Mercado
Comum europeu que estabel ecesse os fundamentos de uma unido cada vez mais estreita
entre os povos europeust. Por seu turno, a Comunidade Europeia da Energia Atomica
abrangia apenas o sector especifico da energia nuclear para fins civis. Os motivos que
levaram a separacdo da Energia Atdmica face & Comunidade Econdmica Europeia
deveram-se a prudéncia dos negociadores, fundada no receio de que os processos de
ratificacdo nacionais pudessem rejeitar o Tratado CEE - a semelhanca do que tinha
sucedido em 1954 com a Comunidade Europeia de Defesa - por ser aquele que continha
objectivos de integracdo mais ambiciosos, salvando-se, numa tal eventualidade, o

Tratado que instituia a Comunidade da Energia Atémica.ll

Os Tratados constitutivos das duas novas Comunidades Europeias foram
assinados em Roma, em Marco de 1957, pelos seis Estados-membros da CECA. As
novas Comunidades iniciaram as suas actividades em 1958. As trés Comunidades
Econdmicas Europeias, apesar de auténomas do ponto de vista juridico, constituem um
fendbmeno unitario em termos politicos. Essa unicidade politica foi, desde logo,
evidenciada pela realizacdo contemporanea de uma Convengdo que estabelecia que a
Assembleia Parlamentar e o Tribuna de Justica seriam ingtituicbes comuns & trés

Comunidades.

A vitdidade do projecto de integracdo protagonizado pelas Comunidades
Europeias tem sido objecto de substancia evolugdo desde a assinatura dos Tratados de
Roma. Esta evolugdo processou-se quer pela adesdo de novos Estados europeus, quer
pelo reforco dos mecanismos ingtitucionais e das areas de actuacdo acordadas em 1957.

Assim, e de forma elementar, diriamos que os desenvolvimentos principais da integracéo

10 predmbulo do Tratado que estabeleceu a Comunidade Econémica Europeia.
11 pJ.G. Kapteyn e P. Verloren Van Themaat, "Introduction to the Law of the European
Communities”, Kluwer, Deventer, 1973, pag.15.



europeia so susceptiveis de serem anaisados no quadro do seu aargamento a novos

Estados e do seu aprofundamento.12

Alargamento

O primeiro dargamento da Comunidade Europeia ocorreu apenas no principio
dos anos setenta, muito embora a Comunidade tivesse conhecido anteriormente
diligéncias no sentido da adesdo de novos Estados. Nas negociagOes de adesdo deste
alargamento comunitario participaram, entdo, Reino Unido, Dinamarca, Noruega e
Irlanda. Porém, a Noruega ndo ratificou o Tratado de Adesdo assinado em 1972 em
virtude do resultado negativo do referendo nacional sobre a sua participagdo na
Comunidade Europeia. Os outros trés Estados tornaram-se membros efectivos da

Comunidade Europeia em 1973.

Numa segunda fase do aargamento, a Comunidade Europeia deslocaria
ligeiramente a sul o eixo de gravidade do processo de integracdo. Esta nova vaga de
alargamento compreendeu os paises meridionais que haviam andado apartados da esfera
avancada da integracdo europeia em virtude da natureza ndo democrética e autoritéria
dos seus regimes politicos. Assim, e com o intuito de apoiar as transformagdes politicas
realizadas durante a década de 70, a Comunidade Europeia acolheu favoravelmente os
pedidos de adesdo formulados por estes Estados. O primeiro ingresso proveniente de um
pais do sul da Europa processou-se com a entrada da Grécia, que assinou o Tratado de
Adesdo em 1979, tendo-se tornado no décimo Estado-membro em 1981. Mais
demoradas revelaram-se as negociactes de adesdo dos paises ibéricos os quais, apesar de

terem solicitado a adesdo em 1977, vieram apenas a celebrar o acordo final em 1985,

12 N. Nugent, The Deepening and Widening of the European Community: Recent Evolution,
Maastricht and Beyond, (1992) XXX Journal of Common Market Studies, p. 313.
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tornando-se membros efectivos a partir de 1986. A Comunidade Europeia duplicava,

entdo, 0 seu nimero inicial de Estados-membros.

Nos anos 90, a Unido Europeia, continuadora do processo de integracdo
protagonizado pelas Comunidades Europeias, conheceu novo aargamento. Num
primeiro momento, os paises membros da Associacdo Europeia de Comércio Livre
(EFTA) com o intuito de incrementar as relagdes econémicas com a Comunidade
Europeia, assinaram um acordo entre estas duas entidades relativo a formagdo de um
Espaco Econdémico Europeu. Porém, alguns paises da EFTA sentiram a necessidade de
participarem plenamente no processo de integracdo europeia, tendo demandado a
respectiva adesfo. O Tratado de Ades3o da Austria, Finlandia, Noruega e Suécia a Uniéo
Europeia seria assinado em 1994. De novo, e a semelhanca do ocorrido aguando do
primeiro aargamento comunitario, 0s noruegueses recusaram por referendo popular a
participacdo deste pais nas instncias mais avancadas do processo de integracdo
europeia. Assim, desde 1995 que a Unido Europeia € composta por quinze Estados-

membros.

O fendbmeno do alargamento da Unido Europeia encontra-se, contudo, longe de
se poder considerar encerrado. Na verdade, o processo comunitario de integracdo tem-se
revelado como o centro aglutinador dos paises europeus com regimes politicos
democréticos e economias de mercado. Por este motivo, os paises do chamado leste
europeu tém reiterado o proposito de aderir a Unido Europeia. Assim, a Unido Europeia
conhecera num futuro ndo distante novas vagas de alargamento do seu nimero de
membros em resultado das negociagdes com esses Estados, devendo ainda responder aos

pedidos de ades&o anteriormente formulados por Chipre e pela Turquia.

Aprofundamento

11



Por aprofundamento entende-se a evolucéo verificada quer no sistema
institucional comunitério - como a criagéo do Conselho Europeu ou a el eicdo directa dos
deputados ao Parlamento Europeu -, quer nas ateragbes ao proprio sistema de
competéncias atribuidas a Comunidade Europeia, as quais definem o seu limite de

actuacéo.

Refira-se, porém, que o chamado aprofundamento comunitério se tem verificado
de modo desigual. Nas primeiras décadas da Comunidade Europeia, o aprofundamento
comunitério processou-se quer através de alteraces pontuais, decididas a nivel politico,
a0 quadro geral de funcionamento das Comunidade, quer em resultado da chamada
dindmica comunitéria de integracdo. A partir do Acto Unico Europeu, parece ter-se
entrado numa nova fase do aprofundamento do processo de integracdo caracterizada
pelo facto de as dteracbes introduzidas no sistema comunité&rio decorrerem
necessariamente de uma revisdo dos seus Tratados constitutivos. Assim, e como
elementos sucessivos desta segunda fase do aprofundamento temos a assinatura do
Tratado da Unido Europeia em 1992 e, recentemente, a aprovacdo do Tratado de

Amesterddo em 1997.

Uma dimensdo fundamental do aprofundamento do processo de integracdo
ocorrido durante essa primeira fase respeita ao refor¢co da supranacionalidade do seu
ordenamento juridico. O sistema normativo comunitério comportava, desde o inicio, um
conjunto de caracteristicas supranacionais, como sgjam a existéncia de certos actos
juridicos susceptiveis de serem directamente aplicados nos Estados-membros e um
Tribunal das Comunidades Europeias com vastas competéncias de controlo da
legaidade. Porém, a partir dos anos 60, o Tribuna das Comunidades Europeias
desenvolvera uma jurisprudéncia que acentua fortemente a dimensdo supranaciona do

sistema normativo comunitario. Essa jurisprudéncia respeita aos chamados principios do

12



efeito directo e do primado do direito comunitario, bem como ao didlogo que soube

estabelecer com os tribunais nacionais.

Através do principio do efeito directo do ordenamento comunitario, o Tribunal
das Comunidades Europeias rompeu com aideia do direito comunitério enquanto corpo
de normas que definia um conjunto de direitos e obrigacdes que respeitavam apenas aos
Estados e & ingtituicbes comunitérias, passando a atribuir também aos cidaddos
comunitérios a possiblidade de invocar em seu favor essas mesmas normas junto dos
tribunais nacionais. Referindo-se a importancia do principio do efeito directo, o Juiz
Mancini considerou que este representava a maior realizagdo democrética empreendida
pelo Tribunal das Comunidades Europeias, por ter permitido retirar as normas
comunitérias do circulo restrito de politicos e burocratas e ter alargado o seu ambito de

aplicacdo atodos os cidadaos!s.

Pelo principio do primado do direito comunitario o Tribunal das Comunidades
Europeias afirmou que, em caso de conflito entre o disposto por uma norma nacional e
uma norma comunitaria, o direito comunitario deveria sempre prevalecer sobre o direito
nacional. Este principio da supremacia do direito comunitério sobre o direito interno dos
Estados-membros - que faz com que o disposto em qualquer norma comunitéria deva
prevalecer sobre qualquer norma nacional, mesmo de natureza constitucional - conduziu
a0 estabelecimento de uma hierarquia nas relacdes entre o direito comunitario e o direito

interno dos Estados-membros.

O terceiro aspecto do reforco da supranacionalidade normativa do sistema
comunitario respeita ao relacionamento do Tribunal das Comunidades Europeias com 0s

tribunais nacionais. O Tratado da Comunidade Europeia previa que 0s juizes nacionais

13 G.F. Mancini, D.T.Keeling, Democracy and the European Court of Justice, (1994) 57 The Modern
Law Review, p. 183.
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que tivessem dulvidas sobre a interpretacdo de certas normas comunitérias pudessem
colocar essas duvidas ao Tribunal das Comunidades Europeias, através do mecanismo do
reenvio prejudicial. Porém, os juizes nacionais desde cedo suscitaram questbes que
colocavam problemas de compatibilidade do direito nacional com o direito comunitario.
Situacdo esta que transcendia 0 a cance do mecanismo das questdes prejudiciais previsto
pelo Tratado. Na medida em que o 6rgdo jurisdicional comunitario ndo rejeitou o
conhecimento destas questdes, o Tribunal das Comunidades Europeias adquiriu, por um
lado, a possibilidade de empreender uma espécie de controlo da constitucionalidade do
direito nacional com o direito comunitério e, por outro lado, transformou os tribunais
nacionais em 0rgdos que asseguravam uma fiscalizagdo adicional sobre o cumprimento

das obrigacdes que os Estados assumiam no plano comunitario'4

O €feito conjugado destes trés aspectos que acabamos de referir determinou uma
profunda alteracdo do perfil do ordenamento juridico comunité&rio. Com efeito, as
mutagdes introduzidas pela jurisprudéncia do Tribunal das Comunidades Europeias no
funcionamento do sistema juridico comunitario contribuiram para afastar o direito
comunitéario da sua génese de direito internacional e, em consegquéncia, para o aproximar
das caracteristicas fundamentais dos sistemas juridicos de moldura federal. Neste
sentido, a literatura tende a considerar a transformacdo operada pela actividade do
Tribunal das Comunidades Europeias como o periodo de constitucionalizagdo do direito

comunitério.15

A questdo que se pode colocar € a dos motivos porque os Estados-membros
aceitaram, sem grande oposicdo, este conjunto de transformacdes que levaram a
chamada constitucionalizacdo do direito comunitario. A este propdsito, Weller recorda

que o reforco dos elementos supranacionais do sistema juridico comunitério ocorreu

14 K.J. Alter, Who Are the "Masters of the Treaty"? The European Governements and the European
Court of Justice, (1998) 52 International Organization, p. 125.
15 J.H.H. Weiler, The Transformation of Europe, (1991) The Yale Law Journal, p. 2403.
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contemporaneamente com o declinio das caracteristicas supranacionais do processo
politico comunitério. Com efeito, em meados dos anos 60 a Comunidade conheceu uma
das maiores crises politicas da sua historia, com a retirada da Franca das reunides do
Conselho, cuja superacdo apenas foi conseguida através dos chamados Acordos do
Luxemburgo, que previam o abandono do voto maioritario no processo de decisdo e 0
retorno aregra do consenso. Portanto, os Estados-membros recuperaram o controlo
absoluto do processo politico de decisdo comunitario. Em tais circunsténcias, estariam
menos relutantes em aceitar um reforgo do sistema juridico comunitério porque, em
Gtlima andlise, os actos normativos adoptados pressupunham sempre a exigéncia do
consenso de todos 0s governos nacionais. Donde, as alteractes de tipo constitucional do
sistema juridico operadas na década de 60 terem sido, de certo modo, compensadas pelo

refor¢o da dimensdo intergovernamental do processo politico comunitério.16

ACTO UNICO EUROPEU

Como se referiu, 0 Acto Unico Europeu (AUE)Y iniciou uma nova fase do
aprofundamento do processo de integracdio. A adopcdo do Acto Unico resultou da
conjugacdo de uma pluralidade de factores que determinaram a oportunidade e
conveniéncia de proceder a umarevisdo formal do quadro constitutivo das Comunidades
Europeias. De entre esse grupo heterogéneo de motivos destacavam-se: os blogueios
gue caracterizavam o processo de decisdo em virtude da regra do consenso, situacéo que
tendia a agravar-se por via da adesdo préxima de Portugal e Espanha; a pretensdo do
Parlamento Europeu, eleito por sufrégio directo desde 1979, de ver aumentada a sua
participacdo no processo politico comunitario; a aprovacdo pelo Parlamento Europeu em

1984 de um Projecto de Tratado de Unido Europeia, que havia lancado a revisdo dos

16 J.H.H. Weiler, The Community System: The Dual Caracther of Supranationalism, (1981)
Yearbook of European Law, p. 292.
17 Assinado em Fevereiro de 1986. Entrou em vigor em 1 de Julho de 1987
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Tratados na agenda politica; a eleicdo de um novo Presidente da Comissdo em 1985 - o
carismatico Delors - intencionado em conferir um novo impulso ao aprofundamento do
processo de integracdo europeia; e 0 encerramento de um longo ciclo de recesséo
econdmica internacional provocado pelo impacto dos dois choques petroliferos

ocorridos na década de 70.

O Acto Unico Europeu constituiu a primeira reforma geral dos Tratados operada
desde o inicio das trés Comunidades. Designou-se "Unico” porgque através do mesmo
acto normativo os Estados-membros procederam a revisdo dos trés Tratados
congtitutivos das diferentes Comunidades Europeias e concordaram, ainda, em

institucionalizar a chamada Cooperacdo Politica Europeia.

A Cooperagdo Politica Europeia entre os Estados-membros foi uma prética
desenvolvida a partir da adopcéo do chamado relatério Davignon, em 1970, pelos
ministros dos negdcios estrangeiros. Consistia no estabelecimento de um processo de
consulta e de informag&o regular entre os Estados-membros da Comunidade sobre as
grandes questfes da politica internacional no sentido de uma concertacéo de posicoes. A
prética da Cooperagdo Politica entre os Estados-membros foi sendo intensificada ao
longo da década de 70 tendo sido decidido, na Cimeira de Copenhaga de 1973, que seria
neste quadro que se deveriam definir os principios de politica externa no confronto de
terceiros Estados e afirmar a posicdo da Europa sobre os grandes temas da politica
mundial. Contudo, a Cooperacéo Politica permanecia uma realidade externa ao sistema
comunitério. Com a institucionalizacdo da Cooperacdo Politica Europeia pelo Acto
Unico, os Estados-membros prenunciavam o propésito em ndo confinar o processo de
integracdo a area econdmica, alargando-o a aspectos que relevavam da sua politica

externa
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Mas o objectivo politico principal do Acto Unico foi a introdu¢io na agenda
comunitéria da realizacdo do Mercado Interno, no prazo de 1992. O mercado interno
compreenderia um espaco sem frontreiras internas onde fosse assegurada a plena
circulacéo dos factores de producéo. O objectivo da supressdo de frontreiras entre os
Estados-membros viria a conferir forte dindmica ao funcionamento da Comunidade. Para
a sua redlizacdo a Comunidade necessitava, porém, de adoptar um conjunto de medidas
gue permitissem aos Estados-membros a eliminagdo dos controlos fronteiricos na
circulagdo de pessoas, bens, servigos e capitais. Tais medidas constavam de um relatério
elaborado pela Comissdo e apresentadas no chamado "Livro Branco para a realizacdo do

Mercado Interno".

No entanto, a adopcdo dos actos normativos que suportaram a realizagcdo do
mercado interno s6 se tornou possivel pelas ateracdes que o AUE introduziu no
processo de decisdo comunitério e que se traduziram, fundamentalmente, no incremento
do voto maioritario no Conselho. De entre as demais inovacfes introduzidas pelo Acto
Unico destacam-se a ingtitucionalizagio do Conselho Europeu, o reforgo da participagio
do Parlamento Europeu no sistema politico comunitério através da criacdo de dois novos
procedimentos de decisdo e a definicdo do quadro normativo do Tribuna de Primeira
Instdncia. O Acto Unico introduziu, ainda, algumas alteragdes no leque de competéncias
atribuidas a Comunidade, tendo sido formalmente reconhecida a sua intervencdo nas
areas da coesdo econdmica e socia, do ambiente e da investigacdo e desenvolvimento

tecnol 6gico.18

Refira-se, porém, que o incremento do voto maioritério - que se revelou a chave
para 0 sucesso do programa legisativo do mercado interno - veio abalar o delicado

equilibrio congtitucional estabelecido durante a década de 60. Com efeito, audiu-se

18 J. De Ruyt, L'Acte Unique Européen, Editions de I'Université de Bruxelles, Bruxelles, 1987, p.
43.
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anteriormente ao facto de a constitucionalizagdo do sistema juridico comunitério ter sido
tolerada pelos governos nacionais, porque estes tinham obtido o controlo absoluto do
processo politico de decisdo, na sequéncia da chamada “crise da cadeira vazia’
provocada pela Franga. Com a passagem ao voto maioritério, 0S governos nacionais
perderam esse controlo absoluto sobre 0 processo politico comunitario. 1sso implicava
gue 0s governos nacionais pudessem ser obrigados a acatar actos comunitérios - 0s quais
sdo apoiados por um forte aparato juridico de implementacdo - adoptados contra a sua
propria vontade. Apos a entrada em vigor do Acto Unico os Estados foram confrontados
com um nimero crescente de situages desse tipo, 0 que os levard a manifestar o seu

desconforto contra o poderoso sistema juridico supranacional da Comunidade Europeia.

A UNIAO EUROPEIA

O sucesso politico que a adopcao do programa do Mercado Interno rapidamente
registou veio acentuar a necessidade do aprofundamento do processo de integracéo
europeia, através da realizacdo de uma unido econdmica e monetarial® A justificacéo
politica apresentada para a adopgdo da unido monetéria decorria dos eventuais efeitos
nocivos para a economia dos Estados-membros provocados pela completa liberalizacéo
do espaco financeiro europeu, nomeadamente a realizacéo plena da livre circulagdo de
capitais, a supressdo das barreiras existentes ao direito de estabelecimento e a livre
prestagdo de servigos das instituigdes financeiras. Ou segja, o regular funcionamento do
mercado interno dependeria de uma situacdo de estabilidade cambial plena, a qual seria
apenas alcangada através da realizacdo de uma uni&o econdémica e monetaria. O mercado
interno havia, assim, determinado uma espécie de efeito de arrastamento, efeito este que

€ tipico, no plano da teoria politica de integracdo, da abordagem neo-funcionalista do

19 N. Nugent, The Deepening and Widening of the European Community: Recent Evolution,
Maastricht and Beyond, (1992) XXX Journal of Common Market Studies, p. 311.
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fendbmeno comunitario em que o chamado spillover provocado pela redizacdo de
objectivos definidos gera uma dindmica politica que obriga a atribuicdo de novas e

sucessivas competéncias.20

Foi neste contexto que o Conselho Europeu de Hanover, de Junho de 1988,
solicitou a Comissao que efectuasse um estudo sobre a realizacdo da unido econémica e
monetaria. O estudo elaborado pela Comissdo deu lugar a apresentacdo de um texto,
designado como relatério Delors, aprovado pelo Conselho Europeu de Madrid de Junho
de 1989.

Por outro lado, no Outono de 89 a Europa assistiu a profundas transformagoes
nos regimes politicos dos chamados paises do Leste, tendo sido derrubados os governos
filo-soviéticos. Apesar do colapso politico dos regimes autoritérios, o futuro dos Estados
gue se situavam para dém da chamada "cortina de ferro" permanecia ndo apenas uma
incognita, mas também fonte de potencia instabilidade no coracdo do continente
europeu. No seio da Comunidade Europeia estas transformagdes politicas colocavam
alguns problemas delicados, em particular, ante a perspectiva da reunificagdo alema

provocada pela queda do "Muro de Berlim".2

E neste ambiente politico europeu de grande transformagdo que os Estados-

membros da Comunidade sentiram a necessidade de, enquanto pélo aglutinador dos

20 R. O. Keohane, S. Hoffmann, "Institutional Change in Europe in the 1980s", in Keohane,
Hoffman, The New European Community . Decision-Making and Institutional Change, Westview
Press, Boulder, 1991, p. 3.

21 Recorde-se que a divisdo das duas Alemanhas em Estados soberanos distintos, Republica
Federal Alem& e Republica Democratica Alemd, nunca foi aceite pela chamada Alemanha
Ocidental. Alias, esta entendeu sempre a sua participacdo no processo de construcdo europeia
como uma forma de resolver a questdo da unificacdo. A este titulo é curioso notar como 0s
varios artigos que elencam os Estados-membros no texto do Tratado de Roma, e que
permaneceram intocaveis desde o seu inicio, referem apenas "Alemanha”, e ndo Republica
Federal Alema, parecendo ignorar que na cena politica internacional de entdo existiam dois
Estados alem@es.
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paises com um sistema de governo democratico e dotados de economia de mercado,
enfrentar o desafio da ateracdo da geografia politica do continente de um modo que
ultrapassasse as limitagdes inerentes a Comunidade Econdémica Europeia. Estava-se
perante acontecimentos de profundo significado politico aos quais a Comunidade sO
poderia responder de forma politica. Uma resposta politica da Comunidade pressupunha
atribuicbes em matéria de politica externa, que superavam largamente a Cooperacdo
Politica de que falava o Acto Unico.22 Por outro lado, a chamada questio alema
conheceu um desenvolvimento muito célere, tendo culminado com a unificacéo formal
dos dois Estados, em Outubro de 1990, no quadro da Republica Federa Alema e
originado a extin¢do da antiga Republica Democrética Alemd. A emergéncia da nova
Alemanha, e o sentimento politico dominante da necessidade de enquadrar esta realidade
num contexto de integracaéo europeia, reforcaram a ideia de que era chegado o0 momento

de passar a fase da Europa politica.z3

Assim, o Conselho Europeu de Dublin, realizado em Junho de 1990, decidiu
convocar duas conferéncias inter-governamentais para 0  estabelecimento,
respectivamente, de uma Unido Econdmica e Monetaria e de uma Unido Politica

Europeia.

A abertura das Conferéncias Inter-Governamentais (CIG's) teve lugar em Roma,
em Dezembro desse ano.?* Situagdo que determinou uma preparacdo desigual dos

trabalhos das duas conferéncias. Se por um lado a relativa a Unido Econémica e

22 A S. Milward, V. Sgrensen, "Interdependence or integration? A national choice", in Milward
e outros, The Frontier of National Sovereignty. History and theory 1945-1992, Routledge, London,
1993, p. 31.

23 E. Noél, Reflections on the Maastricht Treaty, (1992) 27 Government and Opposition, p. 148.

24 As duas conferéncias inter-governamentais decorreram de modo separado, tendo os
trabalhos da conferéncia sobre a unido monetaria sido conduzidos por um grupo composto de
representantes pessoais dos Ministros da Economia e Financas dos doze Estados-membros, ao
passo que a CIG da Unido Politica Europeia foi seguida por um grupo de representantes
pessoais dos Ministros dos Negdcios Estrangeiros.
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Monetaria (UEM) foi objecto de uma cuidadosa preparacdo, com base no aludido
relatério Delors, a conferéncia encarregue da Unido Politica ndo foi precedida de
qualquer trabaho preparatério de fundo, mas apenas de um consenso relativo aos
assuntos que seriam objecto de debate?>. Esse consenso fez-se em torno dos seguintes
temas. a politica externa comum; o défice democrético comunitario; o reforco das

ingtitui¢des comunitarias; o problema das competéncias atribuidas a Comunidade.

Coube a0 Luxemburgo, enquanto Estado que assegurava a presidéncia do
Conselho durante o primeiro semestre de 91, promover a discussao das varias propostas
apresentadas pelos Estados-membros, bem como das contribui¢cbes provindas das
instituicdes comunitarias. Num esforco de sistematizacdo da enorme disparidade de
posicBes recebidas, o Luxemburgo procurou sintetizar os varios contributos das
negociagdes sobre a Unido Politica num Unico documento, o famoso "Non- Paper" da
Presidéncia, que visava fixar um minimo denominador comum de consenso.?¢ Esse
documento foi posteriormente apresentado em versdo de projecto de Tratado, em Junho

desse ano, tendo acabado mesmo por servir de base ao texto final do acordo.?’

O acordo politico globa de todos os Estados-membros permitiu que o novo
Tratado tenha sido concluido durante o Conselho Europeu de Maastricht, em Dezembro
de 91. O Tratado da Uni&o Europeia - instrumento juridico que agrega o resultado fina
das negociagdes ocorridas no quadro das duas conferéncias inter-governamentais - foi

formalmente assinado em Fevereiro de 1992.

25 p.Verloren Van Themaat, Les défis de Maastricht, (1992) 356 Révue du Marché Commun,
pag. 204.

26 R. Corbett, The Intergovernmental Conference on Political Union, (1992) XXX Journal of
Common Market Studies, p. 271.

2T A presidéncia em exercicio no semestre sucessivo, assegurada pela Holanda, ainda
apresentou um novo projecto de Tratado, no qual se propunha uma estrutura Unica de
Tratado, se conferiam poderes mais amplos ao Parlamento Europeu e se apresentava uma
outra perspectiva de desenvolvimento da politica exerna comum. Esta proposta teve um
acolhimento negativo da generalidade dos governos dos Estados-membros, pelo que acabou
por ser retirada.
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O TRATADO DE MAASTRICHT

Um dos aspectos mais criticados do Tratado da Uni&o Europeia, adoptado pelo
acordo de Maastricht, foi desde logo a sua complicada estrutura. Ta estrutura advinha
do facto de ser um Tratado que se colocava em plano de continuidade de uma situacéo
normativa precedente, ou sgja, do processo comunitério de integragdo. O Tratado de
Maastricht adicionou novas vertentes a intervencdo da Unido, as quais ultrapassam o
fenbmeno comunitario. Assim, o Tratado da Unido centrase em torno do
desenvolvimento comunitério do processo de integracdo, o chamado pilar comunitério -
que compreende as trés Comunidades Europeias -, sendo completado pela Politica
Externa e de Seguranca Comum, o segundo pilar, e pela Cooperacdo nos Dominios da

Justica e dos Assuntos I nternos, o terceiro pilar.

Donde resulta que o Tratado da Unido adoptou uma estrutura normativa apoiada
em "trés pilares’. A eventual coeréncia da arquitectura em pilares da Unido limitou-se a
adopcdo de uma espécie de "tecto comum", resultante das disposicfes previstas no
primeiro Titulo. Este comeca por referir que os Estados signatérios instituem entre si
uma Unido Europeia, a qua se funda nas Comunidades, completadas pelas politicas e
formas de cooperacdo instituidas no Tratado - os famosos pilares - e que constitui uma
nova etapa do processo de criagdo de uma unido cada vez mais estreita entre os povos

da Europa.28

Vegamos sucintamente quais 0s motivos que terdo levado os Estados a
adoptarem esta arquitectura em pilares no Tratado da Unido Europeia. Com efeito, a

estrutura em trés pilares adoptada em Maastricht constituiu uma demarcagdo clara dos

28 Artigo A do Tratado; também no PreAmbulo do Tratado.
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governos nacionais face aos desenvolvimentos supranacionais registados pelo processo
comunitério de integracdo. Os Estados demonstraram que aceitavam aprofundar o seu
didogo e cooperacdo no quadro da politica externa, da justica e dos assuntos internos.
Porém, ndo queriam que as decisdes em assuntos de "ata politica'?® fossem tomadas
segundo os modos previstos pelo processo de decisdo comunité&rio e, muito menos,
aceitavam que os actos adoptados nestes novos dominios pudessem submeter-se ao
poderoso sistema juridico vigente na Comunidade Europeia. Donde, a criacdo de dois
pilares paralelos a0 nucleo comunitério. A politica externa, a justica e 0s assuntos
internos passam a integrar 0 ambito da Unido, mas ao funcionamento dos dois novos
pilares ndo sera aplicado o chamado método comunitério, preferindo os Estados-

membros manté-los no plano intergovernamental.

Notemos, seguidamente, quais as ateracbes mais importantes que o Tratado de

Maastricht introduziu no processo de construgdo europeia:

1. Objectivo politico maior do Tratado de Maastricht foi a realizacdo da Uni&o
Econdmica e Monetaria. A redlizagdo da unido monetaria foi inserida no nicleo duro
do processo de integracéo, ou seja, ho ambito da Comunidade Europeia®. Maastricht
previu um processo gradual de preparacdo da Unido Econdmica e Monetéria, o qual se
deveria processar em trés fases. Durante a primeira fase, os Estados-membros deveriam
assegurar a plena circulagéo dos movimentos de capitais, bem como adoptar programas
de convergéncia nominal das suas economias, em especial no que se refere ao controlo
dainflac8o e asolidez das suas financgas publicas. Na segunda fase, com inicio em Janeiro

de 1994, seria ingtituido um Instituto Monetério Europeu que fiscalizaria os progressos

29 H. Wallace, "The Institutions of the EU: Experience and Experiments”, in H. Wallace, W.
Wallace, Policy-Making in the European Union, Oxford University Press, 3rd edition, 1997, p.55.
30 J.-V. Louis, L*Union Economique et Monétaire, (1992) 3-4 Cahiers de Droit Européen, p. 251.
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alcancados pelos Estados-membros em matéria de convergéncia, nos termos dos

critérios fixados pelo Tratado.3!

As perturbagbes que afectaram o Sistema Monet&io Europeu a partir de
Setembro de 1992 - que conduziram ao abandono deste mecanismo por parte de
algumas divisas nacionais e determinaram a necessdade de se proceder a um
alargamento das margens de flutuacdo das moedas comunitérias abrangidas por este
acordo - provocaram algumas alteracbes ao calendario estipulado pelo Tratado de
Maastricht para a realizagdo da Unido Monetaria. O Conselho Europeu de Bruxelas de
1993 reafirmou, contudo, 0 objectivo da criagd da moeda Unica e da passagem a
segunda fase em Janeiro de 1994. Porém, e naimpossibilidade de se proceder apassagem
a 3* fase na data inicidmente prevista de 1997, o Conselho Europeu de Cannes
confirmou o dia 1 de Janeiro de 1999 como data limite da concretizagdo da Ultima fase
do programa estipulado. No Conselho Europeu de Madrid, os Estados acordaram em

chamar Euro afutura moeda Unica.

A passagem aterceira fase comportou a criacdo de uma nova instituicéo, o Banco
Centra Europeu, que substituiu o Instituto Monetério Europeu.32 A terceira fase
implica, para os Estados que nela participem, a fixacao irrevogavel das taxas de cambio

das suas moedas nacionais, bem como da relagdo destas com o Euro.

31 para uma critica complexiva da prioridade absoluta conferida aos critérios de convergéncia
nominal na construcdo da moeda Unica, ver Amartya K.Sen, La liberta individuale come impegno
sociale, Editori Laterza, Bari, 1998, pp. 75-79.

32 F, papadia, C. Santini, La Banca centrale europea, il Mulino, Bologna, 1998, p. 27.

33 A passagem a terceira fase da UEM obteve um regime derrogatorio especifico para o Reino
Unido e para a Dinamarca. No caso do Reino Unido foi estabelecido um Protocolo que disp&e
gue a passagem a terceira fase deste Estado esta sujeita, para além dos requisitos gerais, a
aprovacao quer do seu Governo como do seu Parlamento. No respeitante a Dinamarca, um
outro Protocolo prevé que a passagem a terceira fase possa ser submetida a referendo interno.
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2. Uma das questdes mais delicadas que o Tratado de Maastricht teve de
enfrentar foi 0 problema dos limites de intervencdo da Comunidade Europeia. Esta
questdo colocou-se com maior acuidade na sequéncia do Acto Unico Europeu pelo facto
deste ter provocado uma ateracdo do equilibrio constituciona em que se fundava a
Comunidade. Com efeito, a questdo da delimitacdo das competéncias comunitarias havia
sido um tema de certa forma menor nas primeiras décadas do processo comunitério na
medida em que o controlo absoluto do processo de decisdo pelos Estados-membros fazia
com gue 0S governos exercessem um efectivo dominio sobre o acance da actuacdo
comunitéria. Com a introducdio do voto maioritario pelo Acto Unico, os Estados
passaram a preocupar-se de modo acrescido com a questdo dos limites de actuacdo da
Comunidade, considerando insuficientes os principios gerais que a este respeito
resultavam do Tratado de Roma. Os Estados procuravam, sobretudo, colocar um travéo
a0 alastramento continuado das competéncias comunitarias e aos efeitos centripetos que
esta mesma expansao provocava no seio do sistema politico comunitério. Paraisso, seria
necessario encontrar um mecanismo constitucional que resguardasse os Estados da
tendéncia para 0 esvaziamento progressivo da sua area de intervencdo e em beneficio da

Comunidade.34

O modo encontrado pelos Estados para abordar o problema dos limites da
intervencdo comunitéria foi o da introducéo do principio da subsidiariedade no texto
do Tratado da Comunidade Europeia. Mau grado a infelicidade narrativa da sua
formulagdo, através da ideia de subsidiariedade pretendeu-se estabelecer uma presungdo
favoravel a actuacdo normativa no plano naciona, relativamente a intervencdo a nivel
comunitério, no ambito das competéncias partilhadas entre a Comunidade e os Estados.
O principio da subsidiariedade entendido, portanto, como antidoto constituciona para

fazer face apropensdo para a centralizacéo de competéncias, situacdo que tende de resto

34 N. Emiliou, Subsidiarity: An Effective Barrier Against the Enterprises of Ambition?, (1992)
European Law Review, p. 384.
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a caracterizar os sistemas politicos compostos por diferentes nivels de autoridade politica

e normativa

3. Um dos aspectos mais interessantes do Tratado de Maastricht foi, sem dlvida,
a ingtituicdo da cidadania da Uni&o. Se a realizacdo da UEM representou o corolério
do desenvolvimento dindmico das quatro liberdades fundamentais previstas no Tratado
de Roma, dentro de uma légica puramente economicista, a consagracdo da cidadania
traduz o alargamento do horizonte cultural, civico e politico em que se pretende situar a
Uni&o Europeia. O Tratado que instituiu a Comunidade Econémica Europeia, em 1957,
tratava os cidaddos nacionais dos Estados-membros como meros factores de producéo
do mercado comum, conferindo-lhes apenas o direito a livre circulagdo. Através de
jurisprudéncia notével do Tribunal das Comunidades Europeias, proferida nas décadas de
70 e 80, permitiu-se a superacdo dos limites estreitos dos textos iniciais alargando, desse

modo, o universo de aplicacdo pessoa e material das normas comunitérias.3®

Considera-se cidad&o da Unido qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um
Estado-membro. Porém, o contelido dos direitos de cidadania é bastante modesto,
porquanto se consubstanciam fundamentalmente nos seguintes aspectos. direito de
circular e de residir no territério de qualquer Estado-membro.38; direito de votar e de ser
eleito no Estado de residéncia, nas eleicdes municipais e nas eleicdes para o Parlamento
Europeu; possibilidade de beneficiar de proteccéo diplomética e consular de qualquer

Estado da Unido no territério de paises terceiros, quando o Estado da sua nacionalidade

35 R.M. Moura Ramos, Das Comunidades a Unifo Europeia - Estudos de Direito Comunitario,
Coimbra Editora, 1994, p. 267.

36 O direito de residéncia ja tinha sido praticamente generalizado pela adopcio de um
conjunto de directivas no ambito do programa do Mercado Interno, as quais resultaram, em
boa medida, de uma jurisprudéncia inovadora desenvolvida durante os anos 80, dai que este
preceito mais ndo faca do que constitucionalizar este direito
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ndo se encontrar representado; direito de peticdo ao Parlamento Europeu; e direito de

acesso ao Provedor de Justica.

4. O Tratado de Maastricht consagra também um reforco do elemento
democratico no equilibrio inter-institucional de poderes da Comunidade, através do
alargamento das funcgdes conferidas ao Parlamento Europeu.3” Este aumento de poderes
do Parlamento verifica-se nas duas vertentes da sua actuacdo, ou sgja, enquanto 6rgao
de controlo politico e como ingtituicdo que participa no processo de decisdo

comunitario.

As alteracOes introduzidas a0 quadro de poderes politicos e normativos do
Parlamento Europeu foram determinadas pela necessidade de superacdo do chamado
défice democrético da Comunidade Europeia. Nos termos da versdo cléssica da teoria
do défice democrético, este resultaria do facto de os Estados-membros haverem
transferido vastas competéncias normativas para a Comunidade, sendo que o Parlamento
Europeu ndo participava de forma plena no exercicio comunitario destas competéncias.
Acresce, ainda, que no plano do seu exercicio anterior pelos Estados-membros, os
parlamentos nacionais participavam no correspondente processo normativo ou, pelo
menos, detinham um controlo efectivo da sua implementacdo pelo governo. A
inexisténcia deste tipo de participacdo do elemento democratico no sistema politico
comunitario determinaria o referido défice democrdético no funcionamento da
Comunidade Europeia.3® O problema do défice democrético comunitario adquiriu maior

vulto no debate sobre as ateraces ao equilibrio inter-institucional de poderes no sistema

37 C. Reich, Le Traité sur I'Union Européenne et le Parlement Européen, (1992) 357 Révue du
Marché Commun, p.287.

38 A. Goucha Soares, O défice democratico da Unido Europeia: alguns problemas conexos, (1997)
XXXII Analise Social, p. 627.
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politico da Comunidade a partir da eleicdo do Parlamento Europeu por sufragio directo,

em 1979.

5. Referéncia, ainda, para o facto de o Tratado de Maastricht ter alargado a &rea
de actuacdo da Comunidade Europeia a um conjunto de novas competéncias
normativas. Assim, e para aém das inovagdes ja registadas nos dominios da cidadania e
da politica monetaria, a Comunidade Europeia beneficiou de uma atribuicdo de
competéncias em um conjunto de novos dominios que vao desde a educacéo, a cultura, a
salde publica e a defesa dos consumidores até & chamadas redes transeuropeias, a

indUstria, a cooperacéo no desenvolvimento e a politica de vistos.

6. O Tratado da Unido Europeia ingtituiu uma Politica Externa e de Seguranca
Comum (PESC). Esta nova politica, que constitui o segundo pilar da Unido, traduz-se
no aprofundamento do esforco anteriormente desenvolvido pelos Estados-membros ao
nivel da Cooperacdo Politica Europela. Assim, a Cooperacdo em matéria de Politica
Europeia, institucionalizada pelo Acto Unico Europeu, foi absorvida pela PESC tendo

sido, em consequéncia, revogadas as disposi¢des correspondentes do Acto Unico.

A Politica Externa e de Seguranca Comum compreende todos os dominios da
politica externa e de seguranca. Em matéria de seguranca, a PESC pretende definir uma
politica de defesa, que possa conduzir a uma futura defesa comum. O Tratado considera
a Unid da Europa Ocidental (UEO) como parte integrante do desenvolvimento da
Unido Europeia e atribui-lhe competéncias no dominio da defesa. A PESC respeita as
obrigagdes decorrentes, para certos Estados-membros, dos seus compromissos com a

NATO.
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Como se referiu, a razéo de ser da autonomizacdo da Politica Externa como
segundo pilar da Unido Europeia tem a ver com a preferéncia dos Estados em manterem
este dominio no campo estrito da intergovernamentalidade, manifestando o desgo de
operar fora da estrutura constitucional desenvolvida no seio do processo comunitério.3?
Assim, no processo politico de decisdo o Conselho delibera por unanimidade; a
Comissdo, embora associada aos trabalhos da PESC, néo detém o poder de iniciativa; e
o Parlamento Europeu € apenas consultado sobre as opgdes fundamentais desta politica.
No aspecto normativo, prevé-se expressamente que a jurisdicdo do Tribunal das

Comunidades Europeias permanega excluida do ambito da PESC.

7. Por fim, o Tratado de Maastricht instituiu o terceiro pilar da Uni&o Europeia,
relativo a Cooperacdo nos Dominios da Justica e Assuntos Internos. O terceiro pilar
encontra-se associado a realizacdo de objectivos em matéria de livre circulacdo de
pessoas. As areas previstas como sendo de interesse comum dos Estados-membros neste
ambito referem-se; a politica de asilo, ao controlo das fronteiras externas da Unido, ao
tratamento de cidaddos provenientes de paises terceiros, a luta contra a fraude e a
toxicomania, acooperacdo judicidria em matéria civil e penal, acooperacéo aduaneirae a
cooperacao policia tendo em vista o combate ao terrorismo, ao trafico de droga e outras

formas de criminalidade internacional.

Do mesmo modo que o segundo pilar, a Cooperacdo no dominio da Justica e dos
Assuntos Internos é uma é&rea que se rege de forma claramente intergovernamental .40
Quer em termos politicos, quer em termos normativos, os Estados-membros tiveram o

cuidado de afastar 0s aspectos supranacionais que caracterizam o funcionamento das

39 ). Weiler, The Reformation of European Constitutionalism, (1997) Journal of Common Market
Studies, p. 110.

40 M.L.Duarte, "A Cooperagdo Intergovernamental na Unido Europeia - &mbito, natureza das
accOes previstas e sua relacdo com o dominio da integracdo comunitaria”, in AA.VV., Em Torno
da Revisdo do Tratado da Unido Europeia, Almedina, Coimbra, 1997, p. 36.
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Comunidades Europeias. Temos, portanto, que o poder de decisdo compete ao
Conselho, que delibera por unanimidade. A Comissdo ndo exerce o monopodlio da
iniciativa como sucede na Comunidade Europeia, da mesma forma que o Parlamento
Europeu é meramente consultado sobre as actividades desenvolvidas neste ambito. Do
ponto de vista juridico, também se afastou expressamente a jurisdicéo do Tribunal das
Comunidades Europeias no quadro da Cooperacdo nos Dominios da Justica e dos

Assuntos Internos.41

O TRATADO DE AMESTERDAO

Diferentemente das anteriores ateracbes aos Tratados das Comunidades
Europeias - 0 Acto Unico Europeu e o Tratado de Maastricht - que decorreram da
vontade politica dos Estados-membros de introduzir novos objectivos especificos no
desenvolvimento do processo de integracdo europeia, 0 mercado interno e a moeda
Unica, respectivamente, o Tratado de Amesterddo ndo resultou de uma vontade politica

originaria em conferir um novo impulso na construcéo europeia. Pelo contrario, o

41 O Tratado de Maastricht deveria ter entrado em vigor em 1 de Janeiro de 1993, se nessa data
todos os Estados-membros houvessem procedido ao depdsito dos instrumentos de ratificacao.
Na impossibilidade de cumprimento deste prazo, dispunha-se que o Tratado entraria em vigor
no primeiro dia do més seguinte ao depédsito do instrumento de ratificacdo pelo Estado
signatario que procedesse a essa formalidade em ultimo lugar.

O resultado negativo do referendo realizado na Dinamarca, em Junho de 1992, em
vista do processo de ratificacdo do Tratado introduziu alguma incerteza quanto ao momento
efectivo da sua entrada em vigor. Porém, a Decisdo do Conselho Europeu do Luxemburgo, de
Dezembro de 1992, aprovada em virtude da situacdo criada pelo resultado da consulta
popular efectuada na Dinamarca, permitiu a organizacdo de um novo referendo neste Estado-
membro. O segundo referendo, realizado em Maio de 1993, teve resultado positivo abrindo
caminho para a entrada em vigor do Tratado. No entanto, um recurso pendente no Tribunal
Constitucional da Republica Federal Alema, relativo a constitucionalidade do Tratado de
Maastricht com a Lei Fundamental deste Estado, hdo permitiu que a Alemanha depositasse 0
seu instrumento de ratificacdo antes da leitura deste acorddo. O acérddo do Tribunal
Constitucional aleméo foi proferido em Outubro de 93, tendo o respectivo governo entregue o
instrumento de ratificacdo no dia imediato. Assim, o Tratado da Unido Europeia pdde
finalmente entrar em vigor no dia 1 de Novembro de 1993.

30



Tratado representa o culminar de uma conferéncia inter-governamental que se realizou,
fundamentalmente, por determinagdo normativa, ou sgja, por ter sido prevista pelo

Tratado de Maastricht.

Porém, o contexto politico em que decorreu a conferéncia inter-governamental
gue negociou o Tratado de Amesterdao era profundamente diverso daquele que marcou
as anteriores revisdes constitucionais. Na verdade, na sequéncia do processo de
ratificacdo do Tratado de Maastricht verificou-se a emergéncia de um forte dissenso
popular, manifestado através dos referendos nacionais entéo realizados, bem como de
uma inédita onda de contestacéo da opinido publica dos Estados sobre o rumo e o
préprio modo de conducdo do processo de integracdo. A existéncia de uma clara
fractura entre, por um lado, a accéo dos politicos nacionais e comunitarios em sede de
construcdo europeia e, por outro lado, a percepcdo publica desse mesmo processo

confrontava o poder comunitario com uma crise de legitimidade politica.

Refira-se que a aceitacdo publica do processo de integracdo nunca havia sido
considerada como uma questdo de primeira grandeza na construcéo europeia.*?2 Nao o
foi nos anos 50, aquando da assinatura dos seus actos constitutivos, como também ndo o
foi nas revisdes sucessivamente operadas pelo Acto Unico e pelo Tratado de Maastricht.
Com €feito, no inicio a Comunidade Europeia era tida como um instrumento de reforco
do bem-estar e da prosperidade econdémica dos Estados e dos seus cidadéos pelo que se
entendia que tanto bastaria para capturar 0 apoio técito destes Ultimos. Quando a fase de
crescimento econdémico se interrompeu a partir dos anos 70 pensou-se, de modo algo
redutor, que a realizacdo de elei¢bes por sufragio directo para o Parlamento Europeu e 0
reforco de poderes deste Orgdo, assegurariam O nhecessario consenso popular ao

processo de integracéo.

42 W.Wallace, J. Smith, Democracy or Technoracy? European Integration and the Problem of Popular
Consent, (1995) 18 West European Politics p. 140.
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O periodo que se seguiu a assinatura do Tratado de Maastricht haveria de
assindar a ruptura com este modo de conduzir o processo de integracdo. A elite
politico-burocrética envolvida nos assuntos europeus realizou finalmente que ndo seria
mais possivel conduzir este processo em circuito fechado e que a construcdo europeia
havia conquistado lugar de destaque na opini&o publica dos Estados. Percebeu também
gue os cidaddos evidenciavam um mau estar crescente perante o perfil fundamentalmente
tecnocrético com que o processo de integracdo se apresentava, ndo obstante o facto de

0S assuntos europeus se dlargarem aum ndmero sempre maior de situagdes correntes.

E neste novo contexto politico que decorrerfo as negociacdes da conferéncia que
preparou 0 Tratado de Amesterddo. Pela primeira vez, uma conferéncia inter-
governamental devia produzir resultados que fossem consensuais para as partes
envolvidas, mas que fossem também, e sobretudo, aceitavels para a opinido publica e
para os cidaddos. Ganhar a confianga destes Ultimos tera sido um objectivo de primeira
ordem na elaboragdo do novo Tratado. Neste sentido, o Tratado de Amesterdéo marca
uma clara e fundamental inversdo de tendéncia relativamente &s revisdes precedentes, e

em particular com o Tratado de Maastricht.*3

A conjuntura politica europeia que precedeu a abertura da conferéncia que
elaborou 0 Tratado de Amesterddo levou a que dois aspectos emergissem como temas
dominantes das suas negociagoes. a reforma institucional que deveria preparar a Unido
Europeia para os desafios colocados pelo alargamento aos paises do leste europeu; e a
dificil e fragilizada relacdo que o0 processo de integracdo europeia mantinha com os

cidadaos dos Estados-membros.

43 A. Goucha Soares, O Tratado de Amesterddo e o novo passo da Unido Europeia, (1998) 21
Legislacéo, p. 5.
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O primeiro desses temas, o da reforma institucional, ndo conseguiu reunir o
consenso entre todos os Estados para introduzir as ateragdes que se julgam necessarias
ao funcionamento eficaz e equilibrado de uma Unido alargada. Por esse motivo, a
primeira impressdo que transpareceu foi a de que o Tratado de Amesterddo havia
falhado os resultados que se havia proposto concretizar. O que, em boa parte, ndo
deixara de ser verdade se considerarmos a reforma das institui¢cées como um assunto de

primeiro plano nos trabalhos da conferéncia inter-governamental .44

Porém, o texto final do Tratado de Amesterddo introduziu um conjunto de
pequenas inovagdes que podem indiciar uma ateracdo positiva ndo apenas quanto ao
modo de condugdo do processo de integracdo, mas também no tocante aos valores que
norteiam esse mesmo processo. Assim, e de entre as principais ateracdes introduzidas

pelo Tratado de Amesterdéo poderemos destacar 0s seguintes aspectos.*>

1. Em termos puramente formais, merece referéncia o esforco de ssimplificacéo
dos actos constitutivos da Unido, realizado através da eliminacéo de diversos artigos dos
Tratados considerados caducos, bem como pela consequente renumeracdo sequencial de
todos os artigos dos Tratados da Unido e das Comunidades Europeias. O trabaho de
smplificagd e renumeragdo dos Tratados permitira uma mais facil leitura e

compreensao destes mesmos actos pel os cidadaos*s.

2. Em termos politico-institucionais, uma das poucas inovacdes consagradas pelo
novo Tratado foi a criagdo da figura do Alto Representante da Uni&o para a politica

externa e de seguranca comum. O Alto Representante sera a face visivel da Uni&o nas

44 ].-V. Louis, Le traité d"Amsterdam: Une occasion perdue?, (1997) 2 Revue du Marché Unique
Européen, p.7.

45 Apos ter sido regularmente ratificado pelos quinze Estados-membros da Unido Europeia, 0
Tratado de Amesterddo entrou em vigor no dia 1 de Maio de 1999.

46 J.-P. Jacqué, La simplification et consolidation des traités, (1997) 33 Revue Trimestrielle du Droit
Européen, p. 903
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relacBes politicas e diplométicas com terceiros Estados e organizacBes internacionais,
permitindo suprir a lacuna sentida pelos principais actores politicos mundiais e
consubstanciada na célebre frase de Kissinger: "Who do you call when you want to call
Europe?”. O lugar de Alto Representante sera desempenhado pelo Secreté&rio-Geral do
Conselho. Compete-lhe assistir o Conselho no @mbito da politica externa, contribuindo
para a formulacdo, elaboracéo e execucdo das decisdes politicas, podendo também
actuar em nome do Conselho e conduzir o didlogo politico com terceiros. Uma espécie

de ministro dos negdcios estrangeiros da Uni&o.

3. No plano da teoria geral do sistema de integracdo, merece referéncia a
introducéo pelo Tratado de Amesterddo do chamado principio da flexibilidade. Ou
sgja, do principio que a Unido possa avancar na abordagem de determinados dominios
sem que isso tenha que envolver, necessariamente, a participacéo de todos os Estados-
membros. Como se sabe, ndo 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
a0 introduzir o conceito de geometria variavel em dominios como o Protocolo Social, ou
a Unido Econdmica e Monetaria. A novidade resultante do Tratado de Amesterddo em
matéria de flexibilidade, consiste na introducdo de uma clalsula gera no texto do
Tratado que estabelece o principio das cooperacdes reforcadas entre Estados-membros
em dominios que ndo precisam ser previamente identificados pelos Tratados
congtitutivos, as quais serdo desencadeadas no ambito da propria Unido Europeia,

através dos seus instrumentos de direito derivado.4”

4. Em termos ideolégicos, poder-se-a dizer que terd existido a intengdo de
Suavizar a natureza excessivamente market oriented que tem caracterizado o processo de

integracdo. A este titulo, a introducdo de um capitulo relativo ao emprego representara

47 C.D. Ehlermann, Différenciation, flexibilité, coopération renforcée: les nouvelles dispositions du
traité d"Amsterdam, (1997) 3 Revue du Marché Unique Européen, p.74.



apenas um aspecto de uma tendéncia mais vasta de alargamento dos valores que
nortelam o desenvolvimento da actividade comunitaria. Ta tendéncia compreende
também as alteracbes que o novo Tratado introduziu em matéria de proteccéo dos
direitos sociais fundamentais, do incremento da proteccdo ambiental e do reforco da
garantia judicial dos direitos dos cidadaos. Como se sabe, o Tratado da Comunidade
Econdémica Europeia era um acto normativo que tinha por finalidade a realizacdo de um
mercado comum e que se apoiava, para a sua concretizacdo, num espirito livre cambista
de supressdo dos obstaculos acirculacdo dos factores de producéo e de garantia da livre
concorréncia. Posteriormente, quer os instrumentos normativos privilegiados pelo Acto
Unico Europeu em vista da construg&o do mercado interno - da integragio negativa ao
principio do reconhecimento matuo -, quer os ventos politicos dominantes na década de
80, permitiram incutir aos principios do Tratado uma forte orientacdo neo-liberal. Com o
Tratado de Amesterdéo introduziu-se um conjunto de pequenas alteracdes que abrem a
possibilidade de realizar, eventualmente, uma correccéo na conducdo geral das politicas
e actividades comunitérias no sentido de uma maior sensibilidade para a dimenso social

e para o0 desenvolvimento sustentado do processo de integragcdo europei a's.

48 F. Dehousse, Le Traité d'Amsterdam, Reflet de la Nouvelle Europe, (1997) XXXIII Cahiers de
Droit Européen, p. 272.
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