A revisdo do Tratado da Unido Europeial ANTONIO MONTEIRO
na Conferéncia Intergovernamental de 1996

Durante a negociacao do Tratado da Unido Europeia (TUE) cedo se chegou a
conclusdao de que o resultado final ficaria muito aquém dos objectivos
desejados pelo Parlamento Europeu, das metas tracadas pelos Estados
membros que defendiam o aprofundamento do processo de integragao, ou
mesmo das aspiracdes expressas por alguns em incluir no Tratado novas
competéncias. A cldusula de revisdo contida no n.° 2 do artigo N! constituiu
assim o compromisso que viabilizou o sucesso do Conselho Europeu de
Maastricht.

O ambito da revisdo previsto no préprio TUE engloba a Politica Externa e de
Seguranga Comum (PESC), o processo de co-decisao, a eventual introdugao
no Tratado de urna hierarquia dos actos comunitarios bem como de novos
titulos relativos a proteccao civil, energia e turismo e, nos termos do acordo
interinstitucional, a possivel revisdo das perspectivas financeiras.
Posteriormente, diversas reunidoes de Chefes de Estado e de Governo
adicionaram aquela lista questdes relativas ao nimero de Comissarios, a
ponderacao de votos e ao limiar da maioria qualificada no Conselho. Acresce
que, quando o Conselho Europeu de Corfu decidiu instituir o «Grupo de
Reflexdo» para preparar a Conferéncia Intergovernamental (CIG), alargou
igualmente o escopo do exercicio ao incluir outros eventuais
melhoramentos num espirito de democracia e de abertura.

Estd-se pois perante um exercicio de avaliacdo critica do Tratado numa
altura em que os europeus demonstram algum cepticismo sobre a
capacidade da Unido em fazer face aos grandes desafios deste fim de século.
Esta percepcdo negativa, partilhada por largos sectores da opinido publica
dos Estados membros, exigird respostas politicas audaciosas, caso contrario
arriscamo-nos a entrar novamente num periodo de europessimismo e de
euro-introversdo, que penalizara os paises mais dependentes da
solidariedade europeia. Pelo fomento de um debate publico claro e
atempado, deveremos manter os cidadaos informados e, na medida do
possivel, envolvidos na revisdao de um Tratado que lhes diz directamente
respeito.

Mas, como muitos parecem vé-lo, o alargamento a Leste e a Chipre e
Malta ndo pode ser encarado como um mal necessario. Em primeiro lugar,
porque o reforco da democracia nos paises da Europa Central reforca a
nossa seguranga; depois, porque estamos perante povos que desejam ser
reintegrados no espaco de que violentamente foram arredados durante
quatro décadas de ditadura comunista e que um juizo meridiano de
solidariedade ética e politica impde que sejam auxiliados. Por ultimo, nao
€ despiciendo considerar que o alargamento da UE a novos Estados
reforca a zona de crescimento econdmico mutuo, garantindo um modelo
equilibrado de interdependéncias e vantagens.

A Unido devera pois acolher os novos candidatos preservando o acervo da
construgao europeia e tendo sempre em vista que o aumento da nossa
diversidade nao poderd resultar numa mera zona de livre-comércio -
espécie de EFTA renascida das cinzas. O nosso objectivo devera ser uma
Europa mais integrada, mais solidaria e mais democratica.

Vol. 1, N.° 11, Primavera-Verdo 1995 |INTERNACIONAL

Pl]I.iT![IA‘ ‘



A revisdo do Tratado da Unido Europeial ANTONIO MONTEIRO
na Conferéncia Intergovernamental de 1996

As questoes institucionais

O quadro institucional unico

E bom ter presente que o Tratado de Roma, ou melhor os Tratados que
instituiram as Comunidades Europeias, tém uma estrutura unificada. Isto &,
as instituicdes comunitarias actuam uniformemente no seu contexto, de
acordo com regras e procedimentos idénticos. No decurso das negociagoes
de 1990-1991, devido a relutancia de alguns paises em submeter a politica
externa e de seguranca, bem como os assuntos internos e de Justica a
uma ldgica supranacional, optou-se por uma solugdo visando manter os
poderes soberanos dos Estados membros sobre aquelas matérias. Mas, ao
mesmo tempo, havia a necessidade de preservar o acervo e as regras que
estavam em vigor desde 1958 na parte que, de forma simplista, se podera
designar como os capitulos econédmicos do Tratado. O compromisso a que
chegaram os Chefes de Estado e de Governo em Maastricht baseia-se
numa arquitectura institucional que, talvez por imperativos de ordem
estética, se convencionou apelidar de pilares: o primeiro pilar integra o
Tratado de Roma substancialmente revisto e dotado de novas
competéncias; o segundo pilar engloba as disposicdes sobre a politica
externa e de seguranca comum, enquanto o terceiro pilar se limita a
cooperacao no dominio dos assuntos internos e de Justica. Tratava-se de
congregar vontades diferenciadas de integracdo, dotando o TUE da
flexibilidade necessaria para tal.

O primeiro pilar é, no fundo, a parte comunitaria do Tratado: a Comissao
dispde nesse quadro do monopdlio do direito de iniciativa, isto é, a
exclusividade do direito de propor; o Conselho de Ministros detém o poder
decisério e a capacidade de legislar, mas sempre sob proposta da Comissao
e, no ambito das suas respectivas atribuicdes, funcionam igualmente o
Parlamento Europeu e o Tribunal de Justica do Luxemburgo. Em matéria de
PESC e de assuntos internos e de Justica, os Estados membros reservaram
para si o papel de actor principal, mantendo intactas as suas prerrogativas
nestas questdes. Assim, a Comissao partilha neste capitulo com os Estados
membros o seu poder de iniciativa, sendo afastada destas areas a acgdo
fiscalizadora do Tribunal de Justica e concedidos ao Parlamento mitigados
direitos de consulta.

Dado a PESC manter, tal como a antiga Cooperacao Politica Europeia (CPE),
um inequivoco caracter intergovernamental, coloca-se a questao de saber se
alguma coisa mudou. O compromisso acordado em Maastricht criou de facto
uma estrutura tripartida mas, paralelamente, os trés pilares foram dotados,
na boa tradicao dos templos gregos, com um capitel integrando as chamadas
“disposicdes comuns”, que sao os artigos A a F e as “disposigoes finais»,
artigos L a S. Neste momento, interessa apenas realcar o artigo C que diz o
seguinte: «A Unido dispde de um quadro institucional uUnico (...)»,
acrescentando mais a frente que «a Unido assegurara, em especial, a
coeréncia da sua accdo externa no ambito das politicas por si adoptadas em
matéria de relagdes externas, de economia e de desenvolvimento. Cabe ao
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Conselho e a Comissdo a responsabilidade de assegurar essa coeréncia
(...)».

Por imperativos de coeréncia, para que uma iniciativa adoptada, por
exemplo, no dominio das relagcbes comerciais externas (primeiro pilar), ndo
contradiga uma acgao decidida no quadro da PESC, criou-se o quadro
institucional Unico. Na pratica, isso significa que todas as decisbes sao
tomadas no seio do Conselho de Ministros, mesmo que o processo decisorio
seja de natureza diferente. Ultrapassou-se pois a fase em que os assuntos
CPE eram debatidos a margem dos Conselhos e em que cada Presidéncia
organizava pelo menos um Conselho unicamente dedicado a temas de
politica externa.

Este quadro institucional Unico e a estrutura em pilares deverdao, em
principio, ser mantidos no quadro da préxima revisdao, dado permitirem
solucdes diferenciadas e processos decisorios diversificados para as
diferentes politicas, sem prejuizo da coeréncia do conjunto.

Os equilibrios entre os Estados membros e entre as instituicoes

A preservacao dos equilibrios entre os Estados membros e entre as
instituicdes devera constituir um dos conceitos fulcrais a ter em conta no
decurso da revisao do TUE. Com efeito, a construgao europeia sempre
agrupou Estados soberanos, ndo podendo ser posto em causa o principio
da igualdade de todos os Estados e cidaddos da Uni§o perante o Tratado®.
Todos os Estados deverdo pois manter-se em pé de igualdade em termos
de participacdo no processo decisério da UE, naturalmente com formas de
projeccao quantitativa diferenciada que o realismo impde mas que convira
nao sobrevalorizar.

Acresce que a presente construcdo se baseia num equilibrio fixado ha
guarenta anos, tributario da colaboracao entre o Conselho, a Comissdo € o
Parlamento Europeu.

A proteccdo do papel decisorio do Conselho e da solidez colegial da
Comissdo (onde as participacdes nacionais deverao ser preservadas) vém
ao encontro dos interesses de paises da dimensdao do nosso. Pelo
contrario, o eventual alargamento de poderes do Parlamento Europeu,
poderia introduzir um elemento de desequilibrio demografico que
deveremos prevenir.

E bom ndo esquecer que a Comissdo terd sido a grande perdedora do
exercicio de Maastricht e que o novo Tratado veio consagrar o papel
politico do Conselho Europeu (érgao intergovernamental por exceléncia),
a que se atribuiram pela primeira vez missdes claramente juridicas.

Vol. 1, N.° 11, Primavera-Verdo 1995 |INTERNACIONAL

Pl]I.iT![IA‘ ‘



A revisdo do Tratado da Unido Europeial ANTONIO MONTEIRO
na Conferéncia Intergovernamental de 1996

O processo decisorio

Ao debater-se o alargamento da Uniao Europeia para, um total de 27 ou
mais paises®, alguns vém defendendo a tese de que a eficdcia do processo
decisério e o aumento da democraticidade do sistema passaria pelo
reforgo da posicao dos Estados com maiores populagdes e a generalizagao
do voto por maioria qualificada.

O sistema de voto ponderado que se encontra em vigor, e poderia ser
meramente adaptado quando do alargamento, visa assegurar a igualdade
entre os Estados encontrando-se actualmente o limiar da maioria
gualificada em cerca de 71% dos votos. Neste capitulo serd para nés
importante evitar que: a) eventuais ajustamentos ignorem o principio da
igualdade dos Estados; b) se saldem na formacao de facto de um
Directério actuante de grandes paises; c) resultem na depreciacdo dos
equilibrios no seio do Conselho a favor dos Estados com maiores
populacdes ou com niveis de participacdo orcamental mais significativa.
Havera, pois, que encontrar, com imaginacdao, compromissos que
salvaguardem os equilibrios actuais, preservando igualmente a rotatividade
das Presidéncias e a nomeagao de Comissarios oriundos de todos os
Estados membros.

Reforgo da legitimidade da Uniao
A cidadania europeia

A instauragao em Maastricht de uma cidadania da Unido — significativo
conceito novo e mobilizador — que ndo substitui mas se adiciona as
cidadanias nacionais, apesar dos debates dasperos e delicados para a sua
execucdo, conduziu ja ao exercicio do direito de voto e de elegibilidade para
as eleicoes do Parlamento Europeu e a aprovagao da directiva que regula
idénticos direitos nas eleicdes municipais. Recorde-se que o TUE estabelece
assim uma relagdo politica directa entre _o cidaddo e a Unido, englobando
igualmente, para além dos direitos civicos, o direito de livre circulagdo, de
permanéncia, de igualdade de tratamento, de peticdo, bem como o de
beneficiar em paises terceiros da proteccao diplomatica e consular por parte
das Missdes diplomaticas de qualquer Estado membro.

Para Portugal, com importantes comunidades emigrantes, trata-se de um
progresso indiscutivel que devera ser aprofundado durante a CIG de 1996.
Esta-se perante um conceito que o proprio Tratado reconhece como
evolutivo* e que poderd vir a prever o recurso a decisdo por maioria
qualificada e incluir um reconhecimento mais explicito ao direito de igualdade
de oportunidades e nao discriminagao.
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Os direitos humanos

O crescente peso dos direitos humanos no contexto das relacOes
internacionais teve, no seio da Comunidade, a sua tradugao pela aprovacao
desde 1977 de oito declaracdes e resolugbes®. O Tratado da Unido Europeia
integra pela primeira vez no direito originario da Comunidade Europeia
dispositivos claros quanto ao reforco da democracia e ao respeito pelos
direitos do Homem®.

Deveremos tentar ocupar nesta area parte do espaco de iniciativa politica e
conceptual, introduzindo no Tratado dispositivos destinados a aumentar a
coeréncia das posicbes dos Estados membros nos diversos fora
internacionais. Face aos avangos normativos em matéria de direitos
humanos importaria acautelar o reforgo da credibilidade dos mecanismos
existentes e a defesa dos conceitos de indivisibilidade e universalidade dos
diversos direitos humanos. Outra possibilidade seria a de propor a
elaboragao de uma Carta dos Direitos Humanos incluindo os principais
direitos e principios constantes no direito interno da maior parte dos Estados
membros; para viabilizar esta alternativa haveria que encontrar uma
plataforma de entendimento minimo quanto aos direitos sociais.

A coesdo econdémica e social

Apesar das questdes financeiras nao deverem ser formalmente abordadas
no decurso da Conferéncia de revisdao, trata-se de temas que irao
influenciar este exercicio, reflectindo-se, por exemplo, nas posicoes
daqueles Estados membros que saberdo ja nessa altura carecerem de
possibilidades de passar a terceira fase da UEM e - como tal - estarao
conscientes de que o fosso relativamente aos outros Estados membros ira
aumentar. Paralelamente, surgiram ja& vozes reclamando a
renacionalizacao de algumas politicas comuns e aventando a aplicacdo de
critérios de subsidiariedade a coesdo econdmica é social. Ndo se podera
assim descartar que - embora a questdao s6 esteja na ordem do dia em
1999 - alguns queiram globalizar a negociagdo. Paradoxalmente, essa
abordagem poderia ter a vantagem de colocar claramente na mesa que 0s
custos do alargamento ndo poderdo ser endossados aos paises agora
beneficidrios das politicas estruturais.

O reforco do capitulo, da coesdo econdmica e social, conseguido com
dificuldade em Maastricht, tornou-se hoje ponto fulcral da construcao
europeia e do seu acervo, tendo favorecido a adopgao do «Pacote Delors
2» e a concretizacao do fundo de coesdo, cujos efeitos macro-econdmicos
adquiriram especial valor no contexto depressivo que se tem vivido, e
dado a paises como Portugal apoio indispensavel para os dificeis esforcos
no sentido do cumprimento dos critérios de convergéncia. Importaria pois
estabelecer, desde o inicio da CIG em 1996, uma clara ligagao entre a
guestdo financeira, as perspectivas de alargamento e a propria revisao do
Tratado, nao deixando assim que essa parte do processo negocial acabe
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por se transformar trés anos mais tarde - o que seria demasiado tarde -
como unico contraponto ao alargamento.

A politica externa e de seguranca comum

O mandato da Conferéncia Intergovernamental para a Unido Europeia
acentuava que um dos objectivos mais salientes a prosseguir seria o de
dotar a Comunidade dos meios adequados para poder assumir um papel
politico na cena internacional mais consentdneo com a sua dimensdo
econdémica. Tratava-se entdo, no principio dos anos 90, de reagir ao
esboroar de um sistema internacional em vertiginosa decomposicao, cujo
epicentro se situava precisamente na Europa. Importava pois que a
Comunidade - ela prépria, na sua origem, fruto de uma vontade comum
de encetar um novo ciclo da Histéria da Europa - ndo se alheasse das
responsabilidades que lhe correspondiam num tempo simbdlico em que se
encerrava outro ciclo histérico, restando por definir os contornos do que se
Ihe iria seguir. Nunca como entdo se falou de nova ordem internacional,
conceito que, entretanto, nao resistiu a erosao do tempo; a aceleragcao da
Histdéria superara as capacidades de previsao e planeamento dos analistas
mais avisados - basta reler os textos da época para o comprovar.

A PESC representou, assim, uma inequivoca vontade de agir da
Comunidade. A recém-criada Unido dotava-se, de facto, de meios que lhe
permitiriam intervir com maior eficacia e efectividade numa cena
internacional tornada mais complexa. Decorridos dois anos de rodagem,
verifica-se, no entanto, que estdo ainda por utilizar alguns dos
instrumentos que o TUE criou em matéria de PESC.

Importa ainda reconhecer que a Europa cometeu o erro politico de alhear
da opinido publica o debate de Maastricht. Também é certo que o tempo
historico acelerado desafiava a capacidade politica dos Estados membros
para reagirem prontamente. Talvez devido a estas circunstancias tornou-se
mais facil para alguns criticar a UE por esta avancar numa area em que,
pouco antes, lhe censuravam a inércia e a falta de capacidade de
afirmacao.

Um dos grandes equivocos que adquiriu raizes consistiu em nado distinguir
uma politica externa comum de uma politica externa unica. Na verdade, os
Estados membros acordaram em criar mecanismos e instrumentos para
melhor coordenarem as suas politicas externas. As parcelas que resultem
dessa coordenacdo, agora tornada sistematica, podem designar-se como
politica externa comum, mas ndo assim toda a politica externa dos Estados
membros. A letra do Tratado nao anula a autonomia de cada Estado numa
area que &, em si mesma, pedra angular da afirmacao da sua soberania. O
adjectivo comum aplicado a politica externa ndao pode assim ser sinénimo
de Unico(a), como na politica comercial.

Embora o Tratado da Unido nao referisse expressamente que o seu
reexame na CIG deveria levar em conta o proximo alargamento da UE, o
Conselho Europeu de Corfu decidiu ajustar o ambito da revisdao as
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perspectivas da futura adesdo dos Paises da Europa Central e Oriental
(PECO), assim como de Chipre e Malta. O Conselho Europeu de Essen
corroborou o que ficara estabelecido em Corfu. Nas suas conclusdes
afirmava-se que «as condigdes institucionais para que a Uniao funcione
sem atritos deverdo ser criadas na CIG 96». Esta decisdao politica levou a
gue os posicionamentos entretanto ensaiados, especialmente em matéria
institucional, partissem do principio da inevitabilidade de uma Europa a 25
ou a 30 para melhor sustentar alguns argumentos.

De acordo com o artigo B, a revisao de 1996 tem o «objectivo de garantir
a eficacia dos mecanismos e das Instituicbes da Comunidade». O TUE
parece assim circunscrever o ambito de eventuais modificacdes a melhoria
do funcionamento dos seus mecanismos e das Instituicdes, adiantando
igualmente que a Conferéncia Intergovernamental devera ponderar
«novas alteracdes nas disposicdoes sobre defesa e seguranca». Valera a
pena tracar um quadro das propostas mais salientes que vém sendo
avancadas pelos Estados membros de forma a melhor poder elucidar o
que estara em jogo na CIG, abordando separadamente a PESC. e a
Defesa.

Os objectivos da Unido no ambito da PESC

No n.° 2 do artigo J.1 e no segundo «tiret» do artigo B enunciam-se com
suficiente clareza os objectivos programaticos da Unido em matéria de
PESC. Cabe todavia a possibilidade de reforcar a formulagdao relativa a
defesa dos direitos humanos, area em que nao parece dificil obter--se um
consenso. Tao-pouco sera de excluir que alguns Estados membros
proponham a inclusao de novos objectivos, argumentando com a evolugao
da realidade europeia a partir de Maastricht.

Instrumentos e procedimentos que poderao contribuir para
uma maior eficacia da PESC

Serd com certeza no dominio dos instrumentos e procedimentos que a
CIG centrara prioritariamente a sua atencdo. Para uma melhor siste-
matizacdo expositiva é conveniente distinguir os trés niveis da conducao
de uma politica externa — concepgdo, decisao e execucao.

a) concepgao

No que se refere a concepcdo, tem sido ventilada a ideia de se criar uma
«célula de planeamento», que se traduziria no reforco da capacidade de
andlise e de planificacgdo da PESC. Para além de elementos do
Secretariado-Geral do Conselho, esta célula integraria também
funcionarios da Comissdo, acentuando a colaboragao interinstitucional e
evitando desnecessarias duplicacdes de tarefas.
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A proposta de criacdo de um Secretario-Geral para a PESC — que adiante se
abordara no ponto relativo a execugao — teria igualmente repercussdes
no plano da concepcao, uma vez que este teria poderes para influenciar a
agenda e propor temas para discussao, o que poderia colidir com as
competéncias da Presidéncia.

b) decisao

E no plano da decisdo que deverdo verificar-se as maiores divergéncias entre
os Estados membros. Parece, contudo, haver consenso quanto a necessidade
de se preservar o principio da unanimidade sempre que sejam tomadas
decisbes com implicacdes militares. Ha igualmente uma confluéncia de
pontos de vista no que respeita ao reconhecimento de que ndo tém sido
utilizadas todas as potencialidades existentes no TUE, de que o exemplo
mais expressivo € o n.° 2 do artigo J.3 que permite a adopgao por maioria
qualificada das medidas de implementacao de uma acgao comum (a recente
adopcao de uma accao comum sobre desminagem, de acordo com o
procedimento antes referido, constitui uma excepgao que vem sublinhar a
regra).

Com base na Declaragao n.° 27 anexa ao TUE, tem vindo a ser sugerida a
possibilidade de se introduzir uma abstencdo positiva no Tratado. Isto
significa que um Estado membro - numa situacdo bem determinada -, em
vez de bloquear uma acgao pretendida pelos outros, poderia abster-se de
agir, nao tomando parte na accao, mas permitindo a sua aprovacao e
desenvolvimento; manter-se-ia assim a unanimidade, caldeada com a
introducao da abstencdo positiva. E de notar que alguns Estados membros
referem explicitamente a férmula unanimidade menos 1, que deve
entender-se como uma das possiveis modalidades de abstencdo positiva;
atente-se que face a perspectiva de a UE vir a integrar a prazo um numero
significativo de Estados, poderao surgir outras percepgdes deste conceito de
abstencao, prevendo, nomeadamente, a fixacgdo de um numero maximo de
Estados membros que poderiam invocar a abstencdo positiva em cada
accdo ou posicdo comum. Quanto a proposta de extensao pura e simples da
maioria qualificada a globalidade do segundo pilar, que alguns Estados
membros tém preconizado, ndo parece que reuna ainda, nesta fase de
integracado, possibilidades de prosperar. A matéria merece, de resto, alguma
reflexdo. Situamo-nos aqui na area sensivel da ponderacdo dos votos dos
Estados membros. O n.° 2 do artigo J.3 (Titulo V) — que prevé a
possibilidade de adoptar por maioria qualificada as medidas de
implementagao de uma acgao decidida por unanimidade — estipula que
«para as deliberagdes do Conselho que requeiram maioria qualificada (...) os
votos dos membros serdao ponderados nos termos do n.° 2 do artigo 148.°
do tratado que institui a Comunidade Europeia, e considera-se que as
deliberagdes sdo adoptadas se recolherem, no minimo, cinquenta e quatro
votos a favor de, pelo menos, oito membros». Ou seja, a ponderacdao dos
votos que funciona no ambito da PESC é a mesma que vigora no primeiro
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pilar, reforcada pela obrigatoriedade de contar com o voto favoravel de, pelo
menos, oito Estados membros. O que suscita a questdo de saber se,
perante uma eventual extensdao da maioria qualificada ao segundo pilar,
alguns Estados membros poderdao aceitar que a ponderagao dos votos se
mantenha igual a que venha a ser definida para o pilar comunitario.
Acresce que certos Estados membros tém vindo a sugerir que a revisao da
ponderacdo dos votos seja informada por critérios que atendam a
populacdo ou/e ao «peso” econdmico, propostas que sdao em si mesmas
discutiveis e para alguns paises inaceitaveis, maxime se aplicadas a
PESC. Ora, em matéria de Politica Externa, o principio de igualdade entre
os Estados membros adquire plena relevancia, ndo parecendo possivel
ignora-lo. Dai a pertinéncia de um sistema de voto paritario, que facilitaria
certamente uma eventual extensdao do processo decisdrio por maioria ao
segundo pilar.

Torna-se quase inevitavel abordar o classico debate sobre a igualdade
formal e a desigualdade real (em termos decisérios) entre os Estados.
Alguns internacionalistas apontam mesmo a prépria UE como um exemplo
de organizacdo que funciona porque conseguiu calibrar a desigualdade
real entre os Estados através da ponderacdo dos votos; mencionam
igualmente o caso dos membros permanentes do Conselho de Seguranca
da ONU. Nao parece, porém, que o caminho mais curto para lograr a
eficacia em matéria de PESC passe por um exame na CIG sobre a
ponderacao dos votos dos Estados membros; a perspectiva de um avango
gradual, para a qual aponta o TUE, ver-se-ia seriamente comprometida.
No que respeita a férmulas ad hoc, tem sido ventilada uma ideia
conceptualmente interessante — poder-se-ia aprovar uma pl/ataforma no
seio da qual as decisdes seriam tomadas por maioria qualificada. Por
unanimidade decidir-se-iam quais as matérias que integrariam essa
plataforma (por exemplo, a Russia ou o Mediterraneo) e que passariam
para uma abordagem por maioria qualificada.

C) execugao

Ao nivel da execucgao, recorde-se que a Presidéncia detém o monopdlio da
representacdo externa da UE, como estatui o artigo J.5 do Tratado.
Todavia, tém sido formuladas propostas no sentido de a dotar de maior
flexibilidade. Nessa Optica, foi aventada a possibilidade de se criar uma ou
duas vice-presidéncias; ventilou-se igualmente a eleicdo da Presidéncia pelo
Conselho e o prolongamento do seu periodo de exercicio. Ainda uma outra
formula, que nao tem recolhido grandes apoios, prevé a possibilidade de
criar uma presidéncia colectiva, alongando também o periodo de exercicio e
agregando trés ou quatro paises.

Estas propostas partem do principio de que a actual formula da Presidéncia
nao responde plenamente ao duplo objectivo de assegurar a continuidade da
representacao externa da Unido e de gerir a pandplia de questdes com que
tem de lidar.
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Foram sugeridas igualmente férmulas de melhorar o funcionamento pratico
da Presidéncia que apresentam a vantagem de ndo obrigar a uma revisao
formal do Tratado. A elaboracdao de uma lista de prioridades da PESC a longo
e médio prazo, por exemplo, poderia constituir um contributo util para lograr
uma articulacdo acrescida entre as Presidéncias.

Argumentam ainda alguns Estados - sobretudo os chamados «grandes» - que,
a manter-se o actual sistema e na perspectiva do proximo alargamento, a
Presidéncia sera exercida com maior frequéncia por «peque-nos» paises, em
prejuizo da credibilidade da Unido. Trata-se de uma percepcdo que a
experiéncia ndo cauciona, mas que ira certamente estar sobre a mesa.

Tem vindo também a ganhar relevo a sugestdo formulada por alguns
Estados no sentido de se criar um cargo de Secretario-Geral para a PESC.
Embora nem todas as propostas sejam coincidentes, tratar-se-ia de um
funcionario com poderes suficientes para influenciar a agenda e propor
temas para discussdao - como se assinalava no ponto a) -, conduzindo
consultas entre os Estados membros e podendo eventualmente assumir o
papel de mediador. Esta proposta pode ser relacionada com a ideia de se
formar um directdério com poderes delegados do Conselho de Ministros;
contém os riscos de os chamados «grandes» poderem acordar entre si a
personalidade que ocuparia o lugar de Secretario-Geral, subtraindo espaco
de manobra as Presidéncias. Esta férmula seria assim uma espécie de
«seguro» dos «grandes» face a possibilidade de a Presidéncia permanecer nos
moldes actuais apds o alargamento.

Podera igualmente ponderar-se a criagdo de um porta-voz especifico para a
PESC, cujas funcdes seriam veicular e dar relevo as posicoes do Conselho.
Esta figura viria seguramente dar uma visibilidade acrescida a politica
externa da Uniao.

Também no que se refere a troika surgiram propostas no sentido de lhe
conferir flexibilidade acrescida, de forma a melhor poder cumprir os
compromissos. de calendario cada vez mais vastos que a UE vem
assumindo. Foi sugerido, nomeadamente, que passasse a incluir Estados
membros com um know how especial quanto a determinadas regides. A
proposta parece razoavel; todavia, deve exigir-se que todas as modificacdes
deste tipo sejam submetidas a aprovagao pelo Conselho caso a caso e por
consenso. SO assim se podera preservar a representacao institucional da
Unido.

Tem sido igualmente salientada a necessidade de retirar maior proveito da
associagao da Comissao aos trabalhos da PESC, prevista no n.° 3 do
artigo 1.5, o que seria funcionalmente interessante. Alguns Estados
membros sustentam que esta deveria adquirir um perfil mais elevado,
sem contudo especificarem através de que formas de actuacao.

Outro ponto que tem suscitado o interesse de alguns Estados diz respeito
a uma melhor definicdo da base juridica das posicdes comuns (artigo 1.2)
gue atenda as dificuldades que surgem quando se aplicam decisGes do
Conselho que dizem respeito aos dois pilares.
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Ainda no plano da execucdo, é de esperar que a CIG venha a decidir
conceder personalidade juridica a UE de forma que esta possa ser parte
em tratados internacionais. Recorde-se que o artigo 210 do Tratado de
Roma estabelece que «a Comunidade tem personalidade juridica», embora o
TUE ndo o tenha feito relativamente a UE.

Formas de melhorar a coeréncia da accao externa da Uniao

E inegavel que a entrada em vigor do TUE contribuiu ja para melhorar
substancialmente a coeréncia entre a dimensdo comunitaria e os aspectos
politicos da accdo externa da Unido. O quadro institucional unico
introduzido pelo artigo C visou unir a globalidade da estrutura em trés
pilares. A este propodsito convird recordar que o artigo J.2 determina que a
troca de informacdes, a coordenacao e a decisao tenham lugar no seio do
Conselho (o que nao ocorria no tempo da CPE).

Todavia, € de admitir que os Quinze venham a estudar formas de
incrementar a coordenagao entre o COPO e o COREPER na preparacao do
Conselho, sendo também de contemplar o papel relevante que podera
caber aos Conselheiros PESC nas Representacdes Permanentes.

Controlo democratico

O controlo democratico sera seguramente outro dos temas a ser sujeito a
discussdo na CIG, sendo previsivel que surjam posicionamentos
divergentes, mesmo no plano puramente conceptual. Ao passo que para
alguns Estados membros o debate deve situar-se ao nivel do Parlamento
Europeu, outros acentuam a importancia de se ter presente que os
parlamentos nacionais sdo a primeira instancia de controlo democratico.
Parece também haver sensibilidades opostas no que respeita aos actuais
poderes do Parlamento Europeu. Recorde-se que a assembleia de
Estrasburgo dispde, no ambito da PESC, de poderes de consulta e
informagao, podendo dirigir perguntas ou apresentar recomendacdes ao
Conselho (artigo 1.7), assim como agendar um debate sobre os progressos
realizados em matéria de PESC.

Alguns Estados membros tém sublinhado o facto de o Parlamento Europeu
tender para usar os seus poderes orcamentais como um meio de alargar a
sua margem de manobra numa area em que a prerrogativa do executivo é
inquestionavel. Outros admitem férmulas de controlo acrescido do
Parlamento Europeu se a CIG se decidir a favor da generalizacdo da maioria
qualificada no segundo pilar, argumentando que nessa eventualidade, os
parlamentos nacionais veriam diminuida a sua capacidade de controlo.

Mas existem vias de aperfeicoar o controlo democratico sem alargar os
actuais poderes do Parlamento Europeu, nomeadamente através de uma
maior associacdo dos parlamentos nacionais a PESC, tanto mais justificada
guanto a politica externa constitui uma das prerrogativas classicas da
soberania estatal. Nesse sentido, a Declaracao n.° 14 anexa ao TUE
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representa uma boa base e um ponto de partida sustentavel para encetar
essa reflexao. Em todo o caso, os Estados membros ndao deverao perder de
vista 0 objectivo de preservar a normal execucao da PESC.

Controlo jurisdicional

A CIG podera também abordar o controlo jurisdicional, embora sobre esta
matéria tenham sido avangadas poucas propostas. Cabe recordar que a
accdo do Tribunal de Justica estd expressamente excluida, por forga do artigo
L do Preambulo, das Disposicoes Comuns (artigos A a F). Nao obstante, o
Tribunal de Justica dispde de poderes para dirimir eventuais conflitos de
delimitacdo de atribuiches que possam surgir entre o primeiro e o segundo
pilares. Quer isto dizer que uma decisdo tomada no ambito da PESC que
tenha reflexos, por exemplo, na politica comercial, podera constituir o
objecto de fiscalizacdo da sua legalidade por parte do Tribunal de Justica
(conjugagao dos artigos M e 173.°).

Neste ambito, é de ter em conta a necessidade de evitar que o Tribunal de
Justica venha a interpretar disposicdes do dominio da PESC, sob a alegacao
de delimitacdo de competéncias ou em termos da sua conformidade com o
acervo comunitario.

O novo artigo 228.° A do Tratado de Roma, relativo a aplicacdo de sancgdes
econdmicas a um ou mais paises terceiros, criou uma ponte entre o primeiro
e 0 segundo pilar. Mas nao parece haver duvidas de que, embora a
ponderacdo e a propria decisdo de aplicar sancbes se processe no quadro da
PESC, o instrumento a utilizar sera a politica comercial comum externa, que
constitui uma inequivoca competéncia comunitaria.

Financiamento da PESC

Nesta area a maioria dos parceiros parece ser favoravel a que as despesas
operacionais da PESC corram, em regra, a cargo do orcamento
comunitario. Surgiram, contudo, Estados membros a defender a
prevaléncia dos financiamentos intergovernamentais, calculados com base
no PIB. Convird salientar que, em matéria de financiamentos comunitarios
para este tipo de despesas, o procedimento caso a caso, que tem sido a
regra, representou uma consideravel perda de tempo, prejudicando a
capacidade de resposta da Uniao.
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Seguranca e defesa

Objectivos da Europa em matéria de seguranca e defesa face
aos novos desafios existentes

O facto de o Tratado de Bruxelas expirar em 1998 e de a Conferéncia
Intergovernamental de 1991 ter avancado menos em matéria de
seguranca e defesa do que a maioria dos Estados desejara vira
certamente conferir especial acuidade a estas questdes. Os Estados
membros sabem que esta é uma area particularmente sensivel para a
opinido publica, onde tem vindo a arreigar-se a consciéncia de que a
Europa enfrenta novos e multifacetados desafios de seguranca, quer no
interior, como em areas que lhe sdao proximas; a guerra civil na ex-
Jugoslavia constitui um exemplo tangivel de algumas das patologias que
caracterizam a nova realidade europeia — problemas com minorias,
explosao de nacionalismos, litigios fronteiricos, aumento de sentimentos
de intolerancia.

Os Estados membros parecem concordar que os desafios globais
requerem respostas globais, ndao podendo ser encarados isoladamente,
nem mesmo pelos Estados militarmente mais apetrechados. A propria
dinamica que tem levado a formacdo de vaérias forcas militares
multinacionais atribuiveis a Unido Europeia Ocidental (UEO) — Portugal
solicitou a adesdo a EUROMAR e a EUROMARFOR, a cuja constituicdo
ficou associado — constitui prova cabal de que, em matéria de defesa,
nao é possivel agir isoladamente.

Na reunidao ministerial de Petersberg, a UEO identificou novas tarefas,
relacionadas nomeadamente com a gestdao de crises, manutengao de paz
e accoes humanitarias. Parece haver consenso quanto a adequacdo destas
tarefas aos novos desafios de seguranga que se colocam a Europa out of
area, num contexto marcado por um paulatino disengagement norte-
americano em zonas que nos sdo proximas. Mas para poder corresponder
efectivamente as responsabildiades que a UEO se atribuiu, todos os Estados
membros reconhecem que esta precisa de ser dotada de capacidades
acrescidas, empresa essa que, de resto, a nossa recente Presidéncia
encorajou.

As relacoes UEO/UE

Propostas de integracao

Em matéria de defesa, a grande questdo que ird colocar-se na CIG sera
seguramente a da revisdo do artigo J.4. Tém vindo a esbocar-se varios
posicionamentos relativamente as futuras relagbes entre a UEO e a UE.
Todavia, parece recolher apoio majoritario a tese da fusao a prazo, precedida
por uma gradual aproximacao entre as duas organizacoes, para a qual a CIG
deveria dar os primeiros passos. Neste contexto, foi aventada por varios
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Estados membros a proposta de estabelecimento de um calendario rigoroso
para a integracdo da UEO na UE, a semelhanca do que foi fixado para a
UEM.

Face a perspectiva da revisdao da PESC conduzir a regra geral da maioria
qualificada, foi igualmente formulada a sugestao de se criar um quarto pilar
totalmente intergovernamental para as questdes de defesa, o que
constituiria j@ uma modalidade de integracdo na UE.

Outra modalidade de integracdo proposta diz respeito a inclusao no corpo do
Tratado da Unido das disposicOes relativas as tarefas de Petersberg decididas
no ambito da UEO, que seriam acompanhadas de um Protocolo sobre
«defesa colectiva», semelhante ao actual artigo 5.° do Tratado de Bruxelas
Modificado, e que estaria aberto a todos os Estados membros da Unido. Para
os defensores desta modalidade, a sua maior vantagem residiria no facto de
nao obrigar nenhum Estado a uma solugao de «opting out» pelo facto de
ndo ser presentemente membro de pleno direito da UEO".

Solugcoes intermédias

Cabera ainda admitir que a CIG analise solucdes intermédias, podendo uma
delas consistir na realizagao de Conselhos de Ministros UE e UEO sequenciais
mas co-localizados, sendo que na composicao dos Conselhos teria de
atenderse a necessidade do formato Ministros dos Negdcios
Estrangeiros+Ministros da Defesa e a diferente composicao das duas
organizacoes. Criar-se-ia assim um mecanismo de articulagdao, mas seria
preservada a separagao institucional, pelo que as questdes de seguranca
continuariam a ser tratadas na UE. Dada a fase de rodagem e de
aprofundamento conceptual e pratico da Identidade Europeia de Defesa e
Seguranca (IEDS) que atravessamos, esta solucao sera talvez mais realista
do que outras.

Melhorias dentro do quadro existente

A manutengdao pura e simples do statu quo institucional parece estar
excluida, havendo sim propostas que apontam para uma melhoria do
quadro actualmente existente. Nesse sentido, foi sugerido um compromisso
politico por parte dos Estados membros da UEO, semelhante a Declaragao
n.° 27 do TUE, que permita a abstencdo positiva. Assim, os paises que nao
quisessem, ou nao pudessem associar-se a determinadas acgdes, nao
impediriam o seu desenvolvimento.

* S30 membros de pleno direito da UEO dez dos quinze membros da UE, que
sdo igualmente membros da OTAN: Bélgica, Franca, Alemanha, Grécia, Italia,
Luxemburgo, Holanda, Portugal,

Espanha e Reino Unido.

INTERNACIONAL
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Relacoes UEO/OTAN

A ligacdo da UEO a Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) é
outro dos dados do problema. A importancia de, por esta via, se preservar
e fortalecer os lagos transatlanticos é por todos reconhecida como
fundamental para a seguranca e estabilidade europeias. Deste modo, a
aproximacdo da UEO a UE ndo deve ser feita a custa do seu afastamento da
Alianca. Antes pelo contrdrio, a sua dimensdo de instrumento do reforco do
pilar europeu da OTAN deve ser aprofundada e desenvolvida, dotando
progressivamente a UEO duma verdadeira capacidade operacional.

Num quadro de inexisténcia de uma politica de defesa comum e sendo a
OTAN uma alianca de Estados soberanos, que decidiram assumir em
comum a sua defesa colectiva, o conceito de pilar europeu aplicado a UEO
representa a coordenacao dos esforcos nacionais dos Estados membros da
UEO enquanto membros da OTAN. A légica é de complementaridade e ndo
de contraposigao.

E nesta logica, e no quadro do desenvolvimento da emergente Identidade
Europeia de Seguranca e Defesa, que uma melhor definicado do
relacionamento com a Alianca Atlantica constitui, para a Europa, uma
prioridade.

O recente debate sobre a necessidade de alargar, de forma sistematica e
institucionalizada, as relagdes transatlanticas a outras areas — a econdmica
e a cooperacao nas chamadas questdes horizontais - ndo € mais do que
uma clara e inequivoca demonstracao da importancia que revestem os
lacos transatlanticos para os europeus.

Em todas as componentes do debate em torno da revisdao do TUE, incluindo
a area da seguranca e defesa, ha uma questdo omnipresente: os
alargamentos a Leste.

A questao dos alargamentos tem, obviamente, que ser analisada e encarada
de forma global e coordenada, embora nao levada ao limite de poder
provocar bloqueamentos nos processos proprios de cada uma das
organizacoes.

Nesta matéria, o caso da UEO pode classificar-se como especial, dada a
existéncia de um razoavel consenso de que o alargamento formal e pleno
estd intimamente ligado ndo sé a adesdo dos Estados candidatos a UE, mas,
também, dada a extensao de garantias de defesa que tal implicaria por parte
da OTAN, a sua adesdao prévia a esta organizagao. Ja o processo de
alargamento da OTAN tem outros contornos, nomeadamente a questao do
relacionamento com a Russia. Nesta matéria, deve ter-se sempre presente
que o alargamento tem por objectivo o aumento da estabilidade e da
seguranca na Europa e nao a criacao de novas fronteiras ou a reconstituigao
de blocos.

Partindo desta premissa, e reconhecendo que a RuUssia é uma grande
poténcia a escala europeia, deve reconhecer-se e procurar acomodar os
interesses e receios russos, evitando criar qualquer sentimento de
isolamento. O relacionamento da Alianca, bem como da UE, com este pais
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devera, deste modo, reflectir a sua importancia enquanto parceiro
obrigatério e incontornavel nos planos politico e de seguranca.

Financiamento da seguranca e defesa

Em matéria de financiamento torna-se especialmente produtivo fazer a
distincdo entre seguranca e defesa. Importa ter presente que a primeira é da
competéncia da PESC e admite que se lhe aplique a expressao «comums»,
parecendo por isso logico que seja financiada como os restantes dominios da
PESC.

Quanto a defesa, parece inadequado designa-la como «comum», dado nao
existir uma defesa comum na Europa fora da «defesa colectiva comum>»
assegurada pela Alianca Atlantica cuja continuidade nenhum Estado membro
pde em causa. Dai que qualquer financiamento no dominio da defesa deva
levar em conta, antes de mais, os diversos formatos de participagao dos
paises na UEO. Devera também adequar-se as capacidades financeiras dos
diferentes Estados membros, no respeito pelo principio de solidariedade que
tem norteado a construcdo da Europa. E de prever, contudo, que surjam
nesta matéria distintas percepcdes. Tao-pouco parece gerar COnsenso a
proposta no sentido de os Estados membros que decidam nao participar
numa acgao determinada, em virtude da sua abstencao positiva, deverem
manifestar a sua solidariedade financeira, tanto mais quanto nao foram
avancadas as modalidades das contribuigoes.

Conclusao

A laia de conclusdo valerd a pena insistir no facto de nos encontrar-mos
ainda numa fase de adaptacao, de rodagem do novo quadro institucional e
da prossecucao dos objectivos enunciados em Maastricht, nomeadamente
em matéria de Politica Externa e de Seguranca e Defesa. Deve reconhecer-
se que tem sido feito um esforco sincero e consequente de articulacao e
concertacao de posicOes entre os Estados membros, de forma a assegurar
uma maior visibilidade e uma coeréncia acrescida a accdao externa da
Unido. Importa, contudo, nao perder de vista que os limites efectivos da
PESC s3ao a vontade (ou a auséncia dela) dos Estados membros darem a
UE margem de actuagcdao em questdes intimamente ligadas ao conceito
classico de soberania nacional.

Julgo igualmente oportuno acentuar que certos erros politicos do passado
acabaram por ter um efeito pedagdgico sobre os Estados membros.
Assim, ao arranque mediatico do debate em torno da CIG, que podera
situar-se por altura do inicio dos trabalhos do Grupo de Reflexao dos
Representantes Pessoais dos Ministros dos Negdcios Estrangeiros - de que
faz parte o Prof. André Goncalves Pereira —, em Taormina, no inicio do
més de Junho, os governantes dos Quinze tém correspondido com uma
viva participacao, seja através de entrevistas, seja de artigos publicados
na imprensa, ou inclusive mediante a sua presenca em coldoquios. Esta
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atitude politica contém a dupla virtude de nao alhear a opinido publica do
debate em torno da CIG e de permitir ensaiar posicionamentos, sem o0s
inconvenientes que derivam da assumpgao de compromissos definitivos.

O Ministro dos Negdcios Estrangeiros, Dr. Durdo Barroso, além de ter
participado em diversos coléquios sobre a CIG, concedeu ja uma extensa
entrevista ao jornal O Publico (25-6-95) em que nao deixou de responder
a alguns dos principais temas que nela se colocarao. Nas suas
intervencdes salientou a necessidade de o posicionamento de Portugal
conter uma marca propria, nao abdicando da percepgao realista que tem
norteado a nossa participacao na UE.

Também o Primeiro-Ministro, Prof. Cavaco Silva, publicou um artigo no
jornal O Publico (4-6-95) em que define as grandes orientacdes de Portugal
para a CIG, contribuindo dessa forma para estimular o debate junto da
opinido publica e dando a conhecer os pontos de partida das posicdes do
Governo nas negociacdes de revisao do Tratado da Unidao Europeia.
Importa ter presente que a Europa € o resultado da diversidade dos Estados
que a compdem e da confluéncia de vontades politicas em pontos essenciais.
Sempre assim foi desde Messina, cujo 40.° aniversario precedeu
simbolicamente o inicio dos trabalhos do Grupo de Reflexao CIG. Aquilo que se
designa como o ideal europeu nao pode equivaler ao entrincheiramento em
fébrmulas ou conceitos univocos e definitivos, impermedveis a percepcoes
distintas.

Seria um grave erro politico ignorar que o acervo comunitario, tomado em
sentido lato, é fruto de uma vontade politica comum de Estados soberanos
que fomentaram entre si uma cultura de igualdade, mesmo quando decidiram
ponderar o seu peso decisério. Romper equilibrios laboriosamente
conquistados e avalizados pela experiéncia subtrairia a UE a sua propria marca
definidora essencial, que consiste em ter sabido construir um projecto comum
em que cada Estado se Vé reflectido. Uma empresa em que outros Estados,
de varias zonas geograficas, procuram dar os primeiros passos, olhando a UE
como modelo.

NOTAS

" Em 1996 serd convocada uma conferéncia de representantes dos Estados
membros para analisar, de acordo com os objectivos enunciados nos artigos A e
B das disposicoes comuns, as disposicdes do presente Tratado em relagdo as
quais esta prevista a revisado.

? Questdo acentuada numa resolugdo do Parlamento Europeu de 17 de Maio de
1995.

* Poldnia, Hungria, Republica Checa, Eslovaquia, Chipre, Malta, Eslovénia,
Bulgaria, Roménia, Lituania, Estonia, Letdnia e, eventualmente, aos paises saidos
da ex-Jugoslavia.

* 0 artigo 8.° F prevé a aprovacdo de disposicBes visando «aprofundar os direitos
previstos na presente Parte».
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> A partir de 1990 passaram a ser introduzidas nos acordos das Comunidades
Europeias com paises terceiros clausulas de direitos humanos.

®N.° 2 do artigo F e n.° 2 do artigo J.1 do Tratado da Unido Europeia; disposigbes
especificas do TUE relativas a cidadania da Unido, cooperacdo para o
desenvolvimento, etc.
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