A quadratura do circulo] TERESA DE SOUSA
A reforma institucional da Unidao Europeia

De uma forma geral, a atitude dos responsaveis portugueses
relativamente a préxima reforma das instituicdes da Unido, que fara
parte da agenda dos trabalhos da Conferéncia Intergovernamental (CIG)
para rever o Tratado de Maastricht, tem-se caracterizado por duas
tendéncias dominantes.

Em primeiro lugar, sem negar a importancia da CIG de 1996, a reforma
€ muitas vezes descrita como uma espécie de «ameaga» que pesa sobre
0s interesses portugueses e contra a qual «todos [oposicao e governo]
temos de estar unidos». Em segundo lugar, opta-se por manter um
elevado grau de ambiguidade e de indefinicdo quanto aos objectivos
portugueses para a revisao do Tratado da Unido Europeia (TUE),
reduzindo-os a enumeracdo e a defesa de meia duzia de principios de
natureza institucional que sdao apresentados como «inegociaveis” (quadro
institucional Unico, um comissario por pais, a manutencdao do portugués
como lingua oficial, a rotatividade das presidéncias), e uma série de
ideias vagas sobre os objectivos da Unido que podem querer dizer muito
ou nao querer dizer absolutamente nada.

Dessa atitude geral — partilhada pelo PS e pelo PSD, os dois partidos
aos quais coube, cabe e caberd a conducdao da politica europeia
portuguesa — resulta um clima de receio e de prudéncia pelo que possa
vir a resultar de mais esta Conferéncia Intergovernamental mas, ao
mesmo tempo, de «combate patridtico» para salvar interesses nacionais
gue nunca sao explicitamente definidos. Sem apontar quase nunca com
clareza quais sao os riscos (porque de riscos se trata, nao de
«ameacas”), o que se pode ganhar ou perder, e qual é a visao que
Portugal, como um dos quinze membros da UE, tem para o futuro da
Europa.

Essa sensacao de receio parece resultar directamente da estreiteza com
gue as élites politicas e diplomaticas comecaram por colocar a questao
da reforma, desde que esta se perfilou no horizonte, logo apds os
controversos processos de ratificacao do Tratado de Maastricht. O
processo de revisdo foi, desde o inicio, encarado como o grande
momento do confronto entre «grandes» e «pequenos” Estados,
atribuindo a esta divisao muito mais importédncia do que aos pontos de
vista divergentes que existem sobre o futuro da Unidao Europeia e das suas
instituicdes. A psicose da oposicdao dos «pequenos» contra os «grandes»
acabou por centrar o debate na ideia de que queriam retirar a Portugal um
factor essencial da sua dignidade de Estado soberano igual aos outros
Estados da Unido. Em pano de fundo, foi-se instalando o fantasma de um
«directdrio» das grandes poténcias (incluindo a Espanha que, sendo o mais
pequeno dos grandes paises, serda sempre o maior para certos espiritos
portugueses menores).

A focalizacdao da reforma nestes problemas acabou por deixar que ficassem
na sombra as questdes fundamentais que este novo «salto em frente» da
Unido vem colocar, sobretudo a um pais periférico e pequeno como Portugal.
Ja ndo se trata apenas de proceder aos aperfeicoamentos do Tratado de
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Maastricht, previstos no seu préprio texto, mas de preparar a Unido para o
objectivo da Grande Europa — ou seja, criar as condigdes internas para que
0s proximos e inevitaveis alargamentos ndo acabem por traduzir-se na
diluicdo e na desagregacao comunitaria, abrindo espaco para uma nova
«arquitectura” europeia, que ja nao tenha a Unido como podlo congregador e
signifigue o regresso as antigas esferas de influéncia das grandes
poténcias. Ao mesmo tempo, a Unido, ao iniciar mais um processo de
reforma, terda de levar em conta a necessidade de adaptar os seus
objectivos e finalidades ao novo quadro internacional pds-Guerra Fria, no
qual é chamada a actuar, cada vez mais, como um dos centros de uma
nova ordem internacional de natureza multipolar.

Ja ndo se trata, pois, de «somar» pura e simplesmente aos actuais Estados
membros mais uns tantos candidatos, negociando as condicdes através das
guais aceitam e praticam as politicas e as regras da Comunidade, e
corrigindo mecanicamente as representagdes nacionais nas instituicoes
comunitarias. Desde logo, porque a actual Unido de quinze membros
funciona ainda segundo o modelo que foi previsto para seis paises, em
1957, e ndo é imaginavel que possa continuar a alargar-se sem que a sua
estrutura institucional sofra profundas alteragdes. Por outro lado, o quadro
geoestratégico e geopolitico da Europa alterou-se radicalmente com o fim da
Guerra Fria, modificando as préprias bases em que foi construido e se
desenvolveu o processo de integracdao da Europa Ocidental. O método
funcional de Jean Monnet, que tinha a racionalidade econdmica como motor
da integragao, deu lugar a uma outra realidade, na qual o factor politico
passou a ser dominante. E neste novo quadro que deve ser analisado o
novo alargamento, quer na sua dimensao quantitativa, quer na sua
dimensao qualitativa.

Se fosse levada em conta apenas a dimensao quantitativa, esta, so por
si, levantaria problemas que exigem solugdes institucionais distintas das
actuais, sob pena de o numero de membros da Unido acabar por
«esmagar» a sua eficacia e a sua capacidade de decidir. Por sua vez, a
gualidade dos paises pds-comunistas do Centro e do Leste da Europa -
e nao sO o facto de estarem apenas agora a consolidar Estados de
Direito democraticos e economias de mercado - traz a UE problemas
novos no dominio da seguranca interna e externa. Muitos desses paises
situam-se em zonas historicamente dominadas por forte conflitualidade,
onde as frageis fronteiras e a fraca coesao nacional sdo objectos da
rivalidade das grandes poténcias europeias.

A dimensdao do niumero

As dificuldades politicas e institucionais criadas pelo alargamento aos cinco
paises da Europa Central — os Quatro de Visegrado mais a Eslovénia —
e a Malta e Chipre, aos quais o Conselho Europeu de Corfu prometeu
aderirem na «primeira vaga», sao evidentes.
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Basta imaginar quanto tempo demorariam todos os representantes
nacionais num Conselho Europeu a intervir sobre a mais banal das
questdes; ou pensar nas “pastas» que se teriam de inventar para
distribuir por vinte e dois comissarios de outros tantos Estados
membros; ou, ainda, no Parlamento Europeu, a transbordar com mais
de um milhar de deputados. E, a esses obstaculos funcionais, falta
acrescentar a diferenciacao dos interesses, o desnivelamento dos
estados de desenvolvimento, a multiplicidade das linguas, que sao
outros tantos factores de complexidade.

Como conciliar, entdo, o irrecusavel alargamento da Unido e o seu
aprofundamento?

Facilmente se conclui que se pode estar perante a «quadratura do
circulo», para cuja resolugao os velhos conceitos da integracdo europeia
e dos anteriores alargamentos podem ja nado ser susceptiveis de
aplicagao. Continuar a raciocinar como se tal ndo acontecesse,
aceitando os préximos alargamentos como uma questdo de principio e
pondo rapidamente ponto final no assunto, no secreto convencimento
de que faltam ainda muitos anos para que tal venha a acontecer, ndo é
certamente a melhor forma de encarar a reforma das instituicdes e das
finalidades da Uniao.

A primeira constatacao a fazer deve ser, pois, a de que o alargamento
vai permanecer durante longo tempo no centro da agenda europeia, o
gque requer que se tenha uma estratégia a prazo para a sua realizagao,
evitando que os trabalhos da CIG se resumam a uma abordagem
casuistica, parcelar e minimalista dos problemas institucionais. A ideia de que a
reforma de Maastricht, que agora vai ter lugar, pode limitar--se a alguns
ajustamentos pontuais da actual arquitectura institucional da Unido acabara
por revelar-se uma ilusao.

A «geometria variavel»

Como alargar sem diluir? Chamando a atengdo para a complexidade desta
guestdo, que esta na base da proxima reforma, o documento apresentado
pelo presidente do Grupo de Reflexao, Carlos Westendorp, coloca a
guestdo da «geometria varidvel» e das suas varias modalidades e
interpretacbes como uma questdao prévia da maior importancia. <«E
importante determo-nos nestes conceitos, nao porque estao na moda (...)
mas porque se colocam com o intento de resolver um duplo problema: a
diluicdo do processo de integragdao europeia a que pode conduzir um
alargamento dificilmente digerivel pelo modelo actual; e a necessidade de
dotar a Unidao de mecanismos que permitam que aqueles que queiram
continuar a avangar no processo de construcao europeia o possam fazer
sem que outros os possam impedir».

A ideia de uma maior «flexibilidade» ou “diferenciacdo» no modelo
institucional da UE foi lancada, pela primeira vez, de forma consistente,
pelo documento de reflexdo apresentado pelo Grupo Parlamentar da
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CDU/CSU alema, a 1 de Setembro de 1994. Nesse documento,
apresentava-se um modelo institucional assente num «nucleo duro» de
paises (na definicdo do qual os critérios da terceira fase da UEM pareciam
ser determinantes), a partir do qual era imagindvel um modelo de
construcdo europeia em «geometria variavel», ou em distintas
«velocidades».

Karl Lamers, o porta-voz para a politica externa do Grupo Parlamentar da
CDU no Bundestag, expde esse novo modelo institucional de forma clara:
«Apesar das consideraveis dificuldades legais e praticas envolvidas, a
"geometria variavel" ou as varias velocidades no processo de integracao
devem ser aprovadas e institucionalizadas na medida do possivel no
quadro do Tratado da Uniao». «De outro modo - prossegue o deputado
democrata-cristdao -, a integracdo continuara limitada a cooperacdo
intergovernamental e pode acabar por traduzir-se na Europa a /a carte. A
consideracao fundamental é a de que paises que queiram e possam
avancar na integracao nao devem ser impedidos de o fazer pelo veto de
outros paises». Para Lamers (e o antigo presidente da Comissao, Jacques
Delors, partilha esta concepcao), é este «nucleo duro» mais avangado (a
que Delors nao hesita em chamar «vanguarda») que pode prevenir e
contrabalancar o efeito de forgas centrifugas inevitaveis numa
Comunidade que estd permanentemente a alargar-se e a diversificar-se.
Apesar das reacgdes negativas ao documento alemao, a ideia acabou por
fazer o seu caminho, suscitando um amplo debate. E a féormula da
«geometria varidvel», ainda que subentendendo distintas interpretagoes,
acaba por revelar-se como uma solugdo — porventura a Unica — para
romper o circulo vicioso entre aprofundamento e alargamento da Unido
Europeia.

O conceito foi naturalmente moderado por varias «condicdes». Desde
logo, que o «nucleo duro», sejam quais forem os critérios para a sua
definicao, deve estar aberto a todos os que queiram e possam cumprir as
condicdes necessarias para |he pertencer, e que estas ndao devem, em
qualquer circunstancia, restringir-se aos critérios da moeda unica. A
preservacdo integral do acervo comunitario (incluindo as politicas de
coesao) é outra das condigdes para que o funcionamento deste modelo
nao leve a institucionalizacdo real de duas categorias de paises que
tendem a rejeitar-se e ndao a conjugar-se. E este acquis, como refere o
documento Westendorp, que pressupde a definicdo de «uma base ou
substrato comum minimo» que da coeréncia ao processo de integracao.
Outra das «condigOes» consideradas como fundamentais para que este
modelo possa funcionar é a compatibilidade do «nucleo duro» com o
conceito de Comunidade de Direito, servida por um quadro institucional
unico e por finalidades comuns.

Mesmo que este novo modelo institucional levante problemas de ordem
juridica muito complexos e de dificil resolucdo, a verdade é que tende a
perfilar-se cada vez mais como a Unica solucdao para resolver o dilema
entre alargamento e aprofundamento da Unido Europeia.
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As instituicoes e o processo de decisao comunitario

A segunda questdao que se pde é a de saber que modificacdes deve sofrer
o processo de decisdo comunitario, para que a UE seja mais eficaz nos
dominios politicamente importantes, mesmo quando alargada a 20 ou 25
membros. Por outras palavras, trata-se de manter a governabilidade
efectiva da Unido nas areas politicas que lhe estdo atribuidas, mesmo na
previsao de um amplo alargamento e, ao mesmo tempo, tornar esse
sistema de governo legitimo e aceitavel aos olhos dos cidadaos europeus.

A primeira constatacao imediata é a de que nado é realista pensar que uma
Unido com esta nova dimensdo possa manter, em muitos dominios, o
principio da unanimidade. A tomada de decisGes por maioria qualificada
no Conselho deveria, pois, ser substancialmente alargada, nhomeadamente
nos dominios abrangidos pelo primeiro pilar e pelo terceiro pilar do Tratado
(cuja comunitarizagao parece merecer um consenso cada vez mais
alargado). Em matéria de Politica Externa e de Seguranca Comum (segundo
pilar), o principio da maioria qualificada reforcada, segundo muitas das
propostas existentes, deveria ser combinado com a possibilidade de
«abstencdo positiva» ou step aside, sempre que, por razdes especificas, um
Estado membro ndo possa participar numa determinada «accdo comum» da
PESC, nomeadamente quando envolver uma componente militar. Esse
mecanismo poderia, eventualmente, contribuir para o abandono do direito de
veto, do qual muitos dos paises da Unido ndo querem, por enquanto, largar
mao.

Para reforcar a coeréncia, os mecanismos e os habitos de agir em comum,
no dominio do segundo pilar (PESC) e do terceiro pilar (Assuntos Internos e
Judiciais), seria igualmente importante alargar a capacidade de iniciativa da
Comissao nestes dominios e instituir um sistema de consulta regular ao
Parlamento Europeu.

Quanto a questdao da ponderagdo de votos do Conselho - que se tornou uma
questao fundamental para os maiores paises, tendo em vista que a maior
parte dos candidatos, excepto a Poldnia, sdo paises peque-nos e médios -,
perfilam-se, neste momento, trés solugdes possiveis: a adopcdo da maioria
«superqualificada» (maioria de Estados e maioria de populagdo); uma
revisdo da ponderacdo dos votos a favor dos grandes paises (numa
proporcdao de dois para quinze, substituindo a actual de dois para dez); ou o
abaixamento do limiar para a constituicao de uma maioria.

Para muitos dos defensores da revisao da ponderagao de votos a favor dos
principais Estados, esse passo € considerado como uma condicdo prévia para
a generalizagao da maioria qualificada. A ponderacao actualmente em vigor
tem a sua origem numa Comunidade a seis, sendo que, em cada
alargamento, os grandes paises foram sempre perdendo poder, quando
medido em votos. A perspectiva da adesao de mais oito ou dez pequenos
Estados ameaca fazer desmoronar o sistema, ndao sé pela continua perda de
poder dos «grandes” como também porque se tornard muito mais dificil
constituir maiorias. Ndao s6 os membros fundadores da Comunidade
passariam a constituir uma minoria, como os proprios Doze - que
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representam, de certa forma, o «nucleo» econdmico e politico da Unido,
desde Maastricht — nao conseguiriam manter uma posigao claramente
majoritaria.

Em geral, os pequenos paises rejeitam qualquer das opcoes destinadas a
corrigir este desequilibrio que se foi acentuando de alargamento em
alargamento, alegando que a Comunidade é uma construcgdo institucional suj
generis, na qual os pequenos paises funcionam, justamente, como o
«cimento» que torna possivel uma unido entre os grandes. Mas, mesmo
considerando como puramente académicas algumas simulagbes, a
verdade é que as contas estdo feitas, e é possivel verificarem-se
situacdes em que uma maioria de paises, representando apenas 47 %
da populagdao da UE, ponha em minoria uma minoria de Estados que
representa mais de 50 %, incluindo os «trés grandes».

O problema estd em que o equilibrio entre grandes e pequenos paises
numa estrutura que nao é uma simples organizacdo internacional de
tipo intergovernamental sé parece possivel de superar com o reforgo da
componente supranacional das instituicdbes, nomeadamente da
Comissdo Europeia e do Parlamento Europeu. Mas essa via continua a
ser rejeitada por certos pequenos paises, como Portugal, que recusam
qualquer alteracao no funcionamento do Conselho.

Querer manter ou, mesmo, reforcar o caracter intergovernamental da
Unido e os poderes do Conselho em detrimento da Comissdo e, ao
mesmo tempo, ndo querer «tocar» no actual equilibrio entre paises
grandes e pequenos muito dificilmente levard a uma solucdao, a ndo ser
a um «directdrio» das principais poténcias.

Quem defende o reforco da predominancia do Conselho e da
intergovernamentalidade também deve admitir a necessidade de
introduzir alteracées no seu modo de funcionamento, a medida que a
Unido se alargue e assuma maiores responsabilidades politicas a nivel
internacional, quer na ponderagao de votos, quer no sistema das
presidéncias rotativas, quer ainda no préprio modo de tomar decisdes.
Pelo contrario, a pratica tem demonstrado sobejamente que a Comissao
funciona como uma forte aliada dos pequenos paises no equilibrio de
poderes comunitarios. Assim, os critérios para uma maior eficacia da
Unido e para um maior equilibrio entre paises de poder real diferente
exigem uma avaliagcao rigorosa do que é o funcionamento do Conselho
e da Comissdo e do respectivo equilibrio mutuo.

Quanto a Comissdo, ndo se trata tanto da questdo de saber se ela vai
emergir ou ndao como o Executivo de uma estrutura tendencialmente
federal, mas se |lhe vao ser atribuidos os instrumentos necessarios para
gue possa continuar a ser o motor das iniciativas e das politicas da
Unido, e manter a capacidade para p6r em pratica as decisdes politicas
tomadas, fomentando consensos em torno dos interesses comuns
vitais. O reforgco dos instrumentos da Comissdao deverda implicar,
também, uma maior responsabilizacdo perante o Parlamento Europeu
e, porventura, uma nova forma de ser escolhida, composta e investida.
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A questdao do numero sempre crescente de comissarios apenas podera
ser ultrapassada se ao caracter supranacional da Comissao passar a
corresponder uma composicao independente da representagao dos
Estados membros. Uma das solugdes possiveis é a escolha de um
presidente (eventualmente, pelo Conselho Europeu) de quem depende a
designacdo dos restantes comissarios, independentemente da
nacionalidade, sendo a Comissao resultante responsavel politicamente
perante o PE.

A entrada de numerosos pequenos paises levanta, naturalmente,
problemas novos também no que respeita a representatividade externa da
UE e, portanto, ao sistema das presidéncias. Problemas tanto mais
relevantes quanto a Unido se for dotando progressivamente de uma
Politica Externa e de Seguranca Comum mais ambiciosa e mais efectiva.
Também aqui a importancia crescente da Presidéncia do Conselho como
impulsionadora e como representante externa da Unidao recomenda
solucdes novas que passem, nomeadamente, pelo reforco da sua
institucionalizacao e legitimidade, mas que aconselham também alguma
continuidade.

As solugdes ja ventiladas sdo muitas mas muito dificilmente consensuais:
desde alargar o periodo das presidéncias até constituir «equipas
presidenciais» por blocos de paises, passando pela organizacdo de troikas
nas quais esteja sempre representado um <«grande», mas incluindo
também outro tipo de solugdes mais «radicais» como a da eleicao de um
presidente da Unido (uma personalidade e ndo um pais) por um periodo de
dois ou trés anos. Esta ultima solucdao levanta, naturalmente, alguns
problemas, entre os quais o da relagao entre o presidente da Comissao
(sobretudo no caso de ver o seu papel reforcado) e o Presidente da Uniao.

Legitimidade e transparéncia

Josef Janning, um dos autores do Relatério da Fundacdo Bertelsmann
sobre a reforma de Maastricht, coloca a questao do contelddo democratico
da futura Unido nos seguintes termos: «A necessidade de pensar na
Europa integrada como uma democracia crescerd com a relevancia das
decisbes tomadas a nivel europeu. Sem duvida que uma parte desta
legitimidade democratica tera de ser transmitida através dos canais
democraticos dos Estados membros. Por outro lado, a extensdo da regra
majoritaria no Conselho ou a consolidacdao dos poderes executivos da
Comissdo Europeia requerem o desenvolvimento de freios e contrapesos
ao nivel da prépria Unidao». Ao mesmo tempo, aumenta a necessidade de
que o funcionamento da Unido se torne muito mais simples e transparente
para que a opinido publica possa entender quem decide o qué, porqué e
para qué, e possa aprovar ou penalizar os decisores.

Para além da ideia generalizada de que os parlamentos nacionais tém de
passar a desempenhar um papel mais activo no funcionamento da
Comunidade, nomeadamente através do direito a uma informacao
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atempada e a um controlo mais efectivo da actuacao dos respectivos
governos no Conselho de Ministros (que, com raras excepgdes, como a
Inglaterra ou a Dinamarca, fogem a qualquer fiscalizacdo democratica),
ndao é este certamente o Unico caminho para colmatar o tdao falado
«défice democratico» da UE, nem para a «conceptualizacdo da
democracia europeia».

Mario Teld, do Instituto de Estudos Europeus da Universidade Livre de
Bruxelas, chama, por sua vez, a atencdao para as dificuldades
conceptuais do desenvolvimento da democracia supranacional (objectivo
mais ambicioso do que a simples democratizacdo das instituicoes
comunitarias) na medida em que «somos obrigados a elaborar hipoteses
tedricas a partir do Unico caso existente no mundo» que é a evolucao
histérica da prépria Comunidade. Uma «democracia europeia» apenas
sera possivel a medida que se avance para um sistema de duas Camaras
(o PE e o Conselho), ambas indispensaveis a aprovacao de qualquer lei
da Unido, ou seja, que se generalize e se simplifique progressivamente o
sistema de co-decisdo, ja adoptado desde Maastricht para alguns
dominios. Ao mesmo tempo, sé é concebivel na medida em que se for
desenvolvendo uma opinido publica europeia capaz de reagir as decisdes
tomadas pela Unidao da mesma maneira e pelos mesmos mecanismos
gue reagem as opinides publicas nacionais.

Analisando cada uma das instituicdes comunitarias, é possivel, todavia,
aumentar o seu grau de «responsabilizacdo» e de transparéncia através
de modificagdes no seu funcionamento perfeitamente ao alcance da fase
actual da integracao europeia. Assim, a titulo de exemplo, o Conselho,
na medida em que dispde também do poder legislativo, deveria
funcionar publicamente sempre que estivesse no exercicio dessa
competéncia, reservando as reunides fechadas para as decisdes politicas
estrito senso. Seria uma excelente forma de limitar os poderes quase
«arbitrarios> de que hoje o Conselho dispde, livre do controlo
democratico dos parlamentos nacionais sobre cada um dos seus
membros, livre de um sistema de «freios e contrapesos» ainda
inexistente na Unido Europeia.
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