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Introducao

A discussdo em torno do Tratado Constitucional Europeu no biénio
2004-2005 figura entre as mais profundas e até decisivas em todo o processo
de integracdo europeia. Na verdade, e em resultado de posteriores desen-
volvimentos, esta ainda permanece acesa em muitos espiritos europeus.
Ndo nos esquecamos do impacto desastroso que a rejeicdo em referendo
do Tratado Constitucional em Franca e Holanda (Primavera de 2005) teve
na Unido Europeia (UE), cujos resultados sdo ainda visiveis numa Unido
que conta atualmente com 27 Estados-membros. Daqui resultou igualmen-
te, e a Convencdo que preparou a Constitui¢dao ¢ prova disso, a percecdo
publica que a integracdo europeia, e especialmente a unido politica, eram
conduzidas inteiramente pelas elites. A UE, uma entidade politica cada
vez mais dificil de definir dadas as caracteristicas federais, confederais,
intergovernamentais e outras, apresenta-se efetivamente distanciada dos
cidaddos europeus. A Constituicdo Europeia procurou aproxima-los das
instituicdes, das politicas e dos mecanismos de decisdo.
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O titulo do artigo ¢ precisamente a nossa pergunta de partida. Da mes-
ma forma, a insinuagdo que a propria pergunta comporta serve de base a
toda a redacdo porque os federalistas continuam a ser um Jobby influente na
UE e fizeram-se ouvir em determinados momentos aquando da elabora¢éo
da Constitui¢do, umas vezes bem-sucedidos, outras vezes sem o sucesso
que esperavam.

O estudo encontra-se dividido em quatro partes: na primeira parte lem-
bramos a teoria federal e consequente impacto no quadro da UE; na segunda
parte revisitamos o trabalho da Convencdo com vista ao estabelecimento
da Constitui¢do Europeia, bem como a estrutura formal do documento e
principais novidades; na terceira parte estudamos a divisdo de competén-
cias na Constituicdo, tarefa que exigiu um trabalho moroso por parte da
Convencdo, mas que era fulcral no ambito da Unifo; na quarta parte, por
fim, destacaremos os principios da subsidiariedade e proporcionalidade,
pois, tal como sdo apresentados, afiguram-se verdadeiramente inovadores,
dotando os cidaddos europeus da iniciativa e da responsabilidade ante as
institui¢des europeias.

1. Federalismo: da teoria a pratica

Os Estados federais surgem no seguimento de uma decisdo funda-
mental e com dois objetivos precisos. A decisdo fundamental consiste na
cedéncia, por parte de alguns Estados, de uma parte da sua soberania em
favor de uma entidade federal e superior ou, se se preferir, de um «Governo»
federal. Os dois objetivos que se pretende atingir, e que de outra forma ndo
o seriam, sdo a seguranca e a prosperidade. Isolados, os Estados-membros
poderiam ser alvos faceis de ataques exteriores, derrotados e submetidos;
unidos a escala federal, conseguem a forca militar e os recursos humanos
necessarios para se defenderem com eficacia. Separados, as suas economias
seriam demasiado pequenas para poderem produzir prosperidade. Juntos,
beneficiam das economias de escala. Quanto mais prospero for, melhores
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condicoes terd o Estado federal para formar um exército préprio para se
defender e, se for caso disso, para atacar ou para se expandir’.

A federacdo existe porque reconhece formalmente o conjunto das iden-
tidades e diversidades que constituem aquele sentido de diferenca tdao
essencial para a sobrevivéncia de uma ordem politica e social pluralista.
NZo ¢é uma panaceia para as politicas de diferenciacdo. Pelo contrdrio, ¢ uma
resposta direta a tais diversidades que podem determinar a legitimacdo e
estabilidade do proprio Estado. Neste sentido, P. King define a federacdo
como «an institutional arrangement, taking the form of a sovereign state,
and distinguished from other such states solely by the fact that this central
government incorporates regional units in its decision procedure on some
constitutionally entrenched basis*». Para Michael Burgess, a «federac¢do
¢ uma forma organizacional especifica que inclui estruturas, institui¢des,
procedimentos e técnicas. £ uma realidade institucional tangivel e pode
diferenciar-se com relativa facilidade de outras formas de Estado®». A manei-
ra COMO as pessoas vivem as suas vidas e as organizam naturalmente, sem
a intervencdo do Estado, € intrinsecamente federal; ¢ uma realidade social
natural de varios papéis sobrepostos, objetivos e identidades. Desta forma,
somos conduzidos até Johannes Althusius, para quem a teoria da socieda-
de, baseada na lei natural, leva a construcdo de associagdes livres que os
individuos podem integrar, simultaneamente religiosas e seculares, e que
eram os elementos fundamentais do Estado.

Logo apos a Primeira Guerra Mundial e de uma forma mais evidente
apos a Segunda, a interpretacdo classica dos federalistas europeus, com uma
discreta dose de idealismo, fazia apelo precisamente a necessidade premen-
te de perseguir os objetivos de seguranca e prosperidade. No Manifesto do
Ventotene, de 1943, Altiero Spinelli e Ernesto Rossi, partindo do pensamento
de muitos federalistas, particularmente anglo-saxénicos, e do ideal kantiano

1 Gianfranco Pasquino, Curso de Ciéncia Politica, Cascais, Principia, 2002, pp.352-353.

2 Cit. Michael Burgess, Federalism and European Union: The Building of Europe, 1950-2000, London,
Routledge, 2000, p.25.

3 Michael Burgess, Federalism and Euvopean Union..., p.25.
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da «paz perpétua», declaravam que s6 os Estados Unidos da Europa pode-
riam submeter os nacionalismos e abrir caminho a paz e a prosperidade, na
verdadeira utopia de uma sociedade europeia «sem classes».

O objetivo final de Monnet e Spinelli era 0 mesmo, ou seja, a federagdo
europeia. Para Jean Monnet, a Unido da Europa era essencial ndo apenas
para os proprios europeus, mas constituiria um exemplo para outros. Este
compromisso tinha implicagdes para toda a civilizacdo, dado que «permi-
tiria aos homens desenvolver o seu potencial em comunidades liviemente
escolhidas e construidas». Estes objetivos tém origem na ja antiga busca de
pacificacdo internacional e estdo inexoravelmente ligados a teoria cléssica
federal. A chave para compreender a relacdo entre federalismo e integra-
cdo europeia assenta na aproximacgdo consistente de Monnet a federagdo,
que persiste a fonte de permanente controvérsia, ou seja, a crenca de que
forjando lacos funcionais entre Estados numa forma que ndo desafia dire-
tamente a soberania nacional, a porta para a federacdo serd gradualmente
aberta. Estes lacos funcionais eram primariamente atividades econdmicas
e eles eram perfeitamente expressos na iniciativa CECA. Esta nova forma
de organizacdo sectorial supranacional representaria a fundacdo da fede-
racdo europeia que desenvolveria apenas lentamente o empenho das elites
nacionais num processo de interesse econémico mutuo. Estes beneficios
concretos formariam gradualmente essa solidariedade crucial - o interesse
comum - no qual Monnet acreditava ser indispensével para a remoc¢do das
barreiras fisicas e morais. O Plano Schuman encontrou no pensamento de
Monnet uma continuidade notavel.

Spinelli acreditava que a Europa ndo podia conceder a politica de “espe-
rar para ver” de Monnet: o que era urgente eram as reformas institucionais
para que a Europa ndo padecesse de um imobilismo politico e estagnacao.
Spinelli argumentou que a confian¢a de Monnet foi entdo infundada porque
falhou na confrontacdo das realidades do poder politico organizado. Apenas
institui¢oes politicas centrais e independentes poderiam conceber solu¢des
europeias para problemas europeus; de outra forma, respostas nacionais
prevaleceriam sobre solucdes europeias. Spinelli reconheceu que Monnet
deu os primeiros passos para que tal intuito se concretizasse, mas ele tam-
bém dificultou o caminho para que fossem possiveis dar os tltimos passos.
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A construcdo da Europa «politica», baseada em critérios de performance
econdmica, ndo seguiria necessariamente a logica de Monnet. A Europa
permaneceria pouco mais que um «mercado Uunico».

Os anos de 1980-1981 marcam simultaneamente o comeg¢o de uma nova
iniciativa federalista por Altiero Spinelli (em particular a partir de Junho de
1980) e o culminar de uma série de relatérios e debates acerca da reforma
institucional emanada do Parlamento Europeu (PE) durante 1974-81. £ por
isso que o PE apareceu subitamente a assumir uma grande proeminéncia
em discussdes sobre a Unido Europeia depois de 1979. As elei¢des diretas
foram certamente um fator-chave ao instigar o PE a adotar uma posicdo
assertiva maior relativamente a Unido Europeia no principio dos anos 1980,
mas ndo era a Unica explicacdo para o renovado impeto. A revitalizacdo da
atividade parlamentar deve ser colocada em paralelo com os esforgos signi-
ficativos de reforma interinstitucional desenvolvidos ao longo dos tltimos
anos, pelo menos até ao Relatédrio Kirk de 1974. Segundo Michael Palmer,
este relatério apresenta de forma muito lucida os problemas interinstitu-
cionais com que se confronta o PE desde 1963 e por causa da forma como
aponta «a inadequacdo da relagcdo entre Parlamento e Conselho e a falta de
responsabilidade politica do Conselho para o Parlamento», um problema
que demora a ser corrigido®.

Em fins de Julho de 1980, Spinelli conseguira reunir cerca de setenta
parlamentares europeus em torno de um objetivo claro: reformar e dina-
mizar a Comunidade Europeia. Este grupo ficara conhecido como o “Clube
Crocodilo” (nome que deriva de um conhecido restaurante de Estrasburgo).
Na ordem de trabalhos estava desde o regresso aos principios fundadores da
Comunidade - a necessidade de completar o mercado Unico - até a redacdo
de uma constitui¢do para a Europa. Gradualmente emergiu um consenso na
urgéncia de um novo tratado para substituir os tratados originais e de uma
nova Unido Europeia para substituir a Comunidade Europeia original. Em
Julho de 1981, Spinelli convenceu os seus colegas a inaugurar um comité de
assuntos institucionais, com vista a reforcar o papel do PE e da Comissdo,

4 Cit. Michael Burgess, Federalism and European Union..., p.131.
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cujos pressupostos sdo tomados em consideracdo pela presidéncia belgas.
Refira-se também que em matéria de justica, a doutrina do efeito direto da
lei comunitdria imposta por uma série de acérddos logo em 1963, imediata-
mente seguida da imposi¢do da supremacia do direito comunitério sobre os
direitos nacionais a partir de 1964, em conjugacdo com o recurso prejudicial
previsto no artigo 177.° do Tratado de Roma (atual artigo 234.°) «alteram de
forma duradoura e profunda o sistema de fontes juridicas e a distribuicdo
de competéncias legiferantes de todos e cada um dos Estados-membros.
O mesmo se diga da teoria pretoriana de exclusividade e da reserva dos
espacos legislativos (preemption)®».

O diagnoéstico da mudanca internacional no pés-guerra tem as suas
raizes naquilo que Daniel Elazar observa como o desafio contemporaneo
ao estatismo. O conceito de soberania do Estado considera-se ultrapassado,
entendendo que o futuro assenta numa nova teoria de associacao que reflete
esta mudanca estrutural fundamental que estd a ocorrer nas relacdes inter-
nacionais. Para Burgess, o conceito de federac¢do apresenta-se insuficiente
para incluir realidades complexas que agora existem. Nao pode explicar o
mundo dos Estados no dealbar do novo milénio. A implicacdo tedrica é
dbvia: € preciso expandir as categorias conceptuais’.

5 Desmond Dinan, Ever Closer Union — An Introduction to European Integration, 3 edition, London,
Lynne Rienner, 2005, pp.90-91.

6 Rui Machete, «O referendo portugués sobre a Constituicdo Europeia. Uma nova forma de revi-
sdo constitucional?», in Relagdes Internacionais (RI), 05, Marco:2005, pp.22-23. Sobre as doutrinas
da supremacia e do efeito directo da lei comunitéria, vide, entre outros, Alec Stone Sweet, «The
constitutionalization of the EU: steps towards a supranational polity», in Sergio Fabbrini (edited
by), Democracy and Federalism in the Euvopean Union and the United States — exploring post-national
governance, London, Routledge, 2005; Simon Hix, The Political System of the European Union, 2nd
edition, London, Palgrave Macmillan, 2005, pp.111-144.

7 Michael Burgess, Federalism and European Union..., p.42. Cf. Daniel J. Elazar, «From statism to fede-
ralism: a paradigm shift», in Publius: The Journal of Federalism, 25 (2), 1995, pp.5-18.
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2. Da Convencdo a Constitui¢do Europeia

O desapontamento generalizado para com o Tratado de Nice, junta-
mente com o choque do resultado do referendo irlandés em Junho de 2001,
levou a que se pensassem em iniciativas para a continuacdo do processo
de reforma do tratado no Conselho Europeu de Laeken (Bélgica). A cons-
ciéncia do impacto do alargamento e do alcance da alienacio publica pela
UE convenceu finalmente os lideres nacionais que a proxima conferéncia
ndo poderia ser conduzida como a anterior®.

A composicao da Convencdo refletiu o consenso pela necessidade de
diversificar a participag¢@o no processo de reforma do tratado da UE. Assim,
a Convencdo foi constituida por quinze representantes dos lideres nacio-
nais (um de cada Estado-membro), trinta representantes dos parlamentos
nacionais (dois de cada Estado-membro), dois representantes da Comissdo
e dezasseis membros do Parlamento Europeu. Os paises candidatos a entra-
da na UE seriam representados da mesma forma que os Estados-membros,
mas 0s seus representantes ndo teriam um poder de decisdo®. Os trabalhos
da Convencdo Sobre o Futuro da Europa foram conduzidos por Giscard
d’Estaing. A Convencdo abriu em Bruxelas em Fevereiro de 2002 e termi-
nou em Junho de 2003. Para além das sessdes plenarias, Giscard organizou
grupos de trabalho desde a governance econémica as relacdes externas.

As prioridades para Giscard eram a reforma da presidéncia do Conselho,
uma Comissdo mais pequena e uma nova assembleia ligando o Parlamento
Europeu e parlamentos nacionais. O antigo presidente de Franca estava
consciente daquilo que poderia alcancar, apesar de ter subestimado a feroz
unido da maioria dos pequenos Estados-membros de manter representacao
nacional na Comissdo e resisténcia firme para estabelecer um novo corpo
ao nivel da UE*. Franca e Alemanha pediam a nomeacdo de um reputa-
do Presidente do Conselho Europeu (para um mandato de, no maximo,

8 Desmond Dinan, op. cit., p.173.
9 Desmond Dinan, idem, p.174.

10 Desmond Dinan, Ever Closer Union..., p.175.
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cinco anos), o que levou muitos dos pequenos Estados-membros (mais a
Comissdo) a insurgirem-se rapidamente, pois temiam o enfraquecimento
da Comissdo, tradicionalmente uma defensora destes.

Havia um acordo geral entre os Estados-membros que um novo cargo -
o de ministro dos Negécios Estrangeiros da UE — deveria substituir os altos
representantes da Politica Externa e de Seguranca Comum e comissario
das relagdes externas. A mesma pessoa deveria conduzir as reunides de um
novo Conselho das Rela¢des Externas e coordenar as responsabilidades das
relacoes externas da Comissdo. O advento de um presidente do Conselho
Europeu eleito e do ministro dos negécios estrangeiros da UE «would mean
the end of the rotating Council presidency, as currently constituted. Other
Council formations would still need presiding over, but the six months’ro-
tation would be replaced with a new system that would provide a greater
continuity and predictability, or what Giscard called “stability”"».

A rejeicdo em absoluto da “F-Word” (federalismo) por Peter Hain
(representante do governo britanico), reminiscente da mesma reacdo alér-
gica do Primeiro-Ministro John Major durante as negociacdes para Maas-
tricht, desenhava uma resposta previsivel na Convencdo. Enquanto que
reconheciam que a UE tinha ébvias caracteristicas federais, «most delegates
were willing to sacrifice the “F-Word” itself in order to help out Hain and
modify the Euroskeptics baying for his blood. Hain’s other protestations
elicited a mixed response. Oversensitive to Euroskeptical complaints, at one
point Hain objected to a reference in the draft document to the suprema-
cy of Community law, a principle first established by the Court of Justice
some forty years earlier. The other delegates refused to humor him on that
score'®».

A Convencdo fez cair a bem conhecida divisa “ever closer union” do
tratado (mas mantendo-a na Carta dos Direitos Fundamentais), substituin-
do-a por uma vaga referéncia aos “peoples of Europe... united ever more

11 Desmond Dinan, idem, p.176.

12 Desmond Dinan, op. cit.,, p.177.
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closely”. Todavia, a mais notavel mudanca que tinha por fim amolecer os
euroceticos era a inclusdo de uma cldusula de safda: um procedimento que
permitia a um pais retirar-se da UE. A intenc¢do era a de anular o argumento
que a UE era uma prisdo da qual ndo havia saida®. A nova dupla maioria
foi estabelecida por 55% dos Estados-membros e 65% da populacdo™ (em
oposi¢do a proposta da convenc¢do de 50% dos Estados-membros e 60%
da populacdo), tornando facil aos paises formar uma minoria de bloqueio,
mas sem permitir aos trés maiores Estados-membros que o fagam por eles
proprios. Com a Constituicdo Europeia assiste-se a quase generalizacdo do
processo de codecisdo que abrange igualmente o Parlamento e o Conselho,
dado que 95% das leis europeias passardo a ser adotadas conjuntamente
por estas duas instituicdes. Aqui esté presente a preocupacdo de transpa-
réncia para os cidaddos, j& que daqui em diante a codecisdo serd designada
«processo legislativo ordinario»*.

O Tratado que estabelece uma Constituicdo para a Europa, aprovado
no Conselho Europeu de Roma de 2004, compreende um preambulo e
quatro partes: a Parte I, a parte quasi-constitucional, inclui as disposicoes
fundamentais como as competéncias da UE, institui¢des, comunidade,
objetivos e valores; a Parte II surge preparada na forma da Carta dos Direi-
tos Fundamentais; a Parte III consiste largamente dos tratados existentes,
com algumas alteracoes importantes; a Parte IV (disposi¢des gerais e finais)
inclui protocolos e outro material auxiliar.

O Tratado Constitucional proclama que a UE assenta na democracia,
o estado de direito e respeito pelos direitos humanos e liberdades fun-
damentais. Esboca os principios centrais de organizacao da UE: poderes
conferidos, subsidiariedade, proporcionalidade e cooperacdo leal entre Esta-
dos-membros, clarificando igualmente a divisdo de poderes ou colocacdo
de competéncias dentro da UE. Ao submergir os tratados existentes num

13 Desmond Dinan, idem, p.177.

14 José Manuel Durdo Barroso, «A Constitui¢do Europeia. O que estd em jogo para os cidaddos», in
Relacdes Internacionais (RI), 05, Marco:2005.

15 José Manuel Durdo Barroso, art. cit., p.12.
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Unico texto, ao abolir a estrutura dos pilares, ao conceder personalidade
juridica a UE, o Tratado Constitucional deu importantes passos em frente®.

3. Divisdo de competéncias no Tratado Constitucional Europeu

O objetivo de clarificar e simplificar a divisdo vertical de competén-
cias foi um dos principais propésitos do mandato atribuido a Convencdo
Europeia. Esta, por sua vez, entendia que a Constituicdo Europeia deveria
conter uma secc¢do onde se enunciassem as competéncias da Unido, para
que os cidaddos pudessem ter uma ideia clara acerca da distribuic¢do de
competéncias e compreendessem as diferentes categorias das competén-
cias da Unido, bem como as condi¢des para o seu uso. As contribuicdes
da Convencdo Europeia em matéria de competéncias da Unido foram, na
generalidade, incluidas no texto da Constituicdo Europeia.

A divisdo de competéncias entre a Unido e os Estados ocupou o cen-
tro das atengdes durante o trabalho da Convencao e foi debatida por dois
grupos de trabalho especificos: o Grupo de Trabalho sobre as Competén-
cias Complementares (Grupo V) e o Grupo de Trabalho sobre o Principio
da Subsidiariedade (Grupo I). Como resultado, o esbogo da Constituicdo
Europeia submetida ao Conselho Europeu de Salénica de 2003 deu énfa-
se a este assunto, com a epigrafe “Competéncias da Unido” atribuida ao
Titulo IIT da sua Parte I. O novo Titulo relativo as competéncias da Unido
pretendia que se refletisse a preocupacgdo de dotar a Constitui¢do Europeia
com mais transparéncia e rigor no frente-a-frente com a divisdo vertical de
competéncias.

O que mais sobressai do Titulo III da Constituicdo Europeia € provavel-
mente a adocdo de um catdlogo de competéncias da Unido. As disposicdes
deste Titulo que se refere as diferentes categorias de competéncias também
esclarecem as listas de competéncias conferidas a Unido. A propésito da
catalogacdo de poderes entre a UE e os Estados-membros, Anténio Goucha
Soares sustenta que o mais significativo € o efeito potencial de cristalizacao

16 Desmond Dinan, Ever Closer Union..., p.181.
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da divisdo de competéncias entre a Unido e os Estados-membros”. Esta
distribuicdo fixa de competéncias exige uma magistratura forte. Todavia,
incorre-se na centralizacdo se as competéncias ndo estiverem constitu-
cionalmente integradas num catalogo de competéncias, mas pode voltar
a ser transferido democraticamente. Isto ¢ um risco com um PE forte.
Permanecem, contudo, duas formas para deter a centralizacdo: abandonar
a retérica com aqueles que desejam centralizar na forma de um principio
da subsidiariedade muito especifico; ou dar aos Estados-membros poderes
permanentes para supervisionar as autoridades da Unido. O Tratado Cons-
titucional para a Europa persegue ambas as op¢oes e concede legitimidade
democratica para visdes em competicdo nessas questoes’®.

O primeiro preceito do Titulo sobre as Competéncias da Unido esta-
belece os principios fundamentais que dominam o assunto, afirmando
que a Unido ¢ regida pelo principio das competéncias conferidas e que o
exercicio das competéncias da Unido ¢ regido pelos principios da subsi-
diariedade e proporcionalidade. A ultima frase do artigo I da Constitui¢do
sustenta que as «competéncias ndo conferidas para a Unido na Constitui-
cdo permanecem com os Estados-membros». Em suma, a Unido apenas
assegura as competéencias que os Estados conferiram; as restantes areas
pertencem a soberania dos Estados. Para Goucha Soares deve concluir-se
que a discussdo promovida pela Constitui¢cdo Europeia sobre a divisdo de
competéncias suscitou os mesmos medos que existiam quando o Tratado
de Maastricht estava a ser ultimado - contra o fenémeno das competén-
cias centralizadoras — mas que a inversdo provocada pelo ultimo Tratado
deveria ter removido. Parece que os principais atores politicos ainda ndo
ultrapassaram completamente os traumas resultantes daqueles medos™.

17 Anténio Goucha Soares, «The division of competences in the European Constitution», in European
Public Law, volume 11, issue 4, 2005, P.611.

18 Cf. Andreas Follesdal, «Towards a stable finalité with federal features? The balancing acts of the
Constitutional Treaty for Europe», in Journal of European Public Policy 12:3 June 2005: 572-589.

19 Anténio Goucha Soares, art. cit., p.612.
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O artigo I-12 da Constituicdo refere-se as categorias das competéncias
da Unido. De acordo com este artigo, existem trés tipos de competéncias
da Unido: competéncias exclusivas da UE, competéncias partilhadas com
os Estados-membros e medidas de apoio. As competéncias exclusivas da
Unido sdo definidas como as dareas nas quais apenas a Unido pode legislar ou
adotar instrumentos legalmente obrigatérios. O conceito de competéncias
exclusivas adotado no texto da Constituicdo foi inspirado pela definicdo
formulada previamente pelo Tribunal de Justica Europeu; a partilha de
competéncias entre a Unido e os Estados-membros numa determinada
area significa que ambas as entidades tém o poder de legislar e adotar ins-
trumentos legalmente obrigatérios a esse respeito; a terceira categoria de
competéncias, as medidas de apoio, difere das duas primeiras num aspeto
fundamental: os Estados-membros néo distribuem formalmente as com-
peténcias respetivas a Unido. A partir do foco da divisdo de competéncias,
elas permanecem com os Estados. Como estipula o artigo I-12 (5) da Cons-
tituicdo, as medidas de apoio da Unido ndo ultrapassam as competéncias
dos Estados naquelas areas.

Quando o Tratado de Maastricht entrou em vigor, as competéncias
que os Estados-membros conferiram para a Unido relativamente a poli-
tica externa e de seguranca comum (PESC) foram colocadas num pilar
separado. Dado que a Constituicdo pde um fim aos pilares comunitarios,
o Titulo III teria de mencionar as competéncias relativas a politica externa
e de defesa. O artigo I-16 considera que «as competéncias da Unido em
matéria de politica externa e de seguranca comum deveria cobrir todas as
areas de politica externa e todas as questdes relativas a seguranca da Unido,
incluindo a transformacdo progressiva de uma politica de defesa comum na
direcdo de uma defesa comum». Todavia, tal ndo atenua as singularidades
da accdo da Unido nesta area.

Com efeito, a Constitui¢do ndo remove as razoes que determinaram a
criacdo de pilares em Maastricht, ou seja, a vontade dos Estados-membros
em manter algumas dreas sensiveis de atuacdo numa base estritamente

20  Anténio Goucha Soares, art. cit., pp.612-613.
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intergovernamental. A este prop6sito, no entender de Moravcesik, o processo
de unificacdo politica da Europa foi, €é e continuara a ser dominado pelos
interesses, essencialmente econémicos, dos Estados e pelas preferéncias
dos governantes nacionais, que, por definicdo e por vocacgdo, defendem o
bem-estar dos seus paises e colocam-no a frente de qualquer propenséo
supranacional”. Em matéria de assuntos comunitarios, os governantes dos
Estados-membros tém a oportunidade, e muitas vezes aproveitam-na, de
conjugar a sua «missdo nacional» com a necessaria perspetiva suprana-
cional. Esta € a argumentacdo apresentada pelos que defendem a visdo
intergovernamental, ou seja, aqueles que menos se preocupam com o défice
democratico das instituicdes europeias. Para eles, s6 haveria défice se o
Conselho perdesse poderes a favor da Comissdo ou lhos cedesse. Neste
sentido, a Constitui¢do Europeia ndo alarga o método comunitario a PESGC,
na medida em que os principais atores do processo de decisdo nesta drea
continuam a ser apenas os Estados-membros, através do Conselho Europeu
e o Conselho de Ministros e porque a auséncia de aspetos essenciais do
sistema legal comunitario é mantida nesta esfera.

Durante os trabalhos da Convencdo foi ponderada a inclusdo de uma
clausula genérica do método aberto de coordenacgdo. Sem sucesso. A Cons-
tituicdo apenas contém referéncias disseminadas a situagdes envolvendo
este mecanismo, com o artigo I-15. Pode ser entendido como uma reacdo
a0s desenvolvimentos constitucionais da lei comunitéria, beneficiando os
mecanismos que permitem aos Estados-membros colaborar no quadro da
Unido, enquanto se mantém livres dos constrangimentos resultantes dos
mecanismos para a implementacdo das regras comunitarias™.

Um catélogo de competéncias da Unido corre o risco de introduzir
uma enorme rigidez no sistema de divisdo de competéncias, impedindo a

21 Cf. A. Moravcsik, The Choice for Europe. Social Purpose and State Power from Messina to Maastricht,
Ithaca, Cornell University Press, 1998. Para uma interpretacdo do bindmio intergovernamentalis-
mo/supranacionalismo na UE, nas suas consequéncias politicas, juridicas e econémicas ao longo
do processo de integracdo, vide entre nés Maria Eduarda Azevedo, A (re)construciio da Europa? A
dindmica da integragdio econdmica e politica, Lisboa, Quid Juris, 2017.

22 Anténio Goucha Soares, art. cit., pp.615-616.
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Unifo de responder a acontecimentos inesperados ou a novos desafios no
futuro. Para tal, a Constituicdo decidiu manter a cldusula de flexibilidade
do artigo 308.° do Tratado da Comunidade Europeia. O recurso a clausu-
la de flexibilidade continua a ser efetuado por uma decisdo unanime do
Conselho, particularmente significativo num contexto generalizado de voto
maioritdrio no processo legislativo. O PE ¢ obrigado a aprovar as medidas
de acordo com o artigo I-18 e os parlamentos nacionais sdo chamados a
dar uma opinido sobre se a adoc¢do daquelas mesmas medidas cumpre as
exigéncias emanadas do principio da subsidiariedade.

4. Os principios da subsidiariedade e proporcionalidade
na Constituicdo Europeia

Na década de 1990, o termo subsidiariedade ganhou forte expressdo
como um principio relevante para os limites e menos para as possibilidades
da integracdo europeia. Tem vindo a representar um instrumento crucial
para a integridade, e mesmo para a sobrevivéncia, do Estado nacional na
Europa.

A subsidiariedade deriva de uma peculiar visdo catdlica da sociedade
organica, dando particular autoridade as enciclicas papais de Rerum Nova-
rum (1891), Quadragesimo Anno (1931) e Pacem in Terris (1963). Esta impli-
cita no “Catolicismo Social” emergente de fins do século XIX que rejeitava
concomitantemente o liberalismo econdmico e politico e o socialismo.

No sentido de limitar simultaneamente quer o poder do Estado quer o
crescimento do governo, Pio XI invocava o velho principio social da subsi-
diariedade contra a excessiva centralizacdo. Em resumo, a subsidiariedade
era definida pela Igreja Catodlica como um principio moral. Constitufa bar-
reira moral contra o tipo de centralizacdo que o Papa Pio XI via como as
consequencias inevitaveis do socialismo. Mas o principio da subsidiariedade
foi na verdade balangado por um principio oposto que poderia ser chamado
“grande quando necessario”. Em 1961, o Papa Jodo XXIII propde o principio

23 Anténio Goucha Soares, idem, p.617.
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da socializag¢do em oposicdo ao principio da subsidiariedade proposto por
Pio XI em 1931 — no entanto, ambos se complementam®™.

A federacdo ¢ fundada numa ordem pluralistica que se constrdi a si
propria de baixo para cima, formando os seus lagos de autoridade e de pro-
cesso de decisdo politica de acordo com o principio da subsidiariedade. E o
reverso do Estado centralizado; ¢ o Estado baseado na dispersdo territorial
e funcional do poder com centralizacdo limitada. A federacdo, neste senti-
do, constitui a unica forma do Estado que pode logicamente satisfazer as
exigéncias da ordem social ja descrita. Assim, se a subsidiariedade se aplica
a toda a ordem social, o principio federal da divisdo de poderes e compe-
tencias entre diferentes niveis de autoridade é o seu complemento légico.
Na enciclica papal Pacem in Terris, de 1963, o conceito de subsidiariedade
ganha expressdo global e € elevado a discussdo das rela¢des internacionais
e ordem mundial®.

O aparecimento e desenvolvimento do conceito no seio da Comunidade
muito deve ao ex-Presidente da Comissdo Europeia Jacques Delors. Invo-
cou-o publicamente em Outubro de 1988 no PE como uma resposta oficial
da Comissdo a visdo dramdtica de Thatcher de um “super-estado europeu”
enunciada um més antes num acalorado discurso. De acordo com Delors,
a subsidiariedade era um antidoto perfeito aquele medo infundado: «What
can be decided at regional or local level should not be decided at national
level. And under no circumstances should things decided at national level
be decided at Community level*». Em 1989, Delors esclarece melhor no
PE o seu posicionamento sobre a subsidiariedade: «Some undertakings
can be completed better at European than at national level...the work put
in at European level is not enough to secure maximum results...We have
to do more*». Em Novembro de 1989, no PE, Delors reafirmou a sua fé na

24 Michael Burgess, op. cit., p.227.
25  Michael Burgess, Federalism and European Union..., pp.228-229.
26 Cit. Michael Burgess, idem, p.231.

27  Cit. Michael Burgess, idem, p.231.
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subsidiariedade como uma salvac¢do contra o “centralismo excessivo” e avi-
sou contra a discussdo publica que se desenvolvia em “termos dogmaticos”.
Mas no fim de 1989, a tendéncia mais significativa na evolucdo da saga da
subsidiariedade assenta no que Delors chamou a “escolha institucional”
que devia ser feita a propésito do futuro da reforma da Comunidade. No
rescaldo do Conselho de Edimburgo, Anthony Cary notou que dado que a
Comunidade ndo era um sistema federal classico, a Comissdo e o Conselho
ndo escolheram subscrever o principio da subsidiariedade «by drawing up
lists of subjects to be dealt with at different levels of Government*». Isto
significaria o estabelecimento de uma constitui¢do europeia. No caso da
Comunidade, o ponto de partida era diferente de outras unides federais. A
construcdo da Europa era o resultado da Europa de Monnet — uma Europa
de passos cumulativos, em vez de um acto constitucional unico.

Dadas as inovacdes trazidas pelo Tratado Constitucional, foi criado um
mecanismo de controlo politico definido pelo Protocolo de Aplicacdo dos
Principios de Subsidiariedade e Proporcionalidade anexado a Constituicdo.
Com este Protocolo ¢ estabelecido um sistema de aviso prévio, que per-
mite aos parlamentos nacionais participar no controlo da subsidiariedade,
associando eles proprios ao processo legislativo da Unido. De acordo com
0 novo sistema, os parlamentos nacionais ou qualquer camara de um parla-
mento nacional pode transmitir uma opinido em desacordo com a proposta
em andlise com o principio da subsidiariedade, em seis semanas a contar
a partir da data que a proposta da Comissdo foi transmitida. O sistema de
aviso prévio ¢ talvez o contributo mais interessante da Constituicdo com
respeito a divisdo de competéncias, ndo sé porque permite aos parlamentos
nacionais associarem-se ao processo legislativo, que ocorre pela primei-
ra vez na histéria da integracdo europeia, mas também porque introduz
um mecanismo de controlo sobre a subsidiariedade de atos legislativos, e
simultaneamente evita a criagdo de um novo érgao para aquele propoésito,
O que acabaria por aumentar a complexidade do sistema institucional da

28  Cit. Michael Burgess, op. cit., p.240. Para uma analise sucinta do caracter excepcional e continuum
do federalismo na Unido Europeia ver Dragan Bataveljic, European federalism, Lambert Academic
Publishing, 2018.
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Unido. A este respeito, Beutler prognosticava que «parece inevitavel que se
chegue a uma reestruturacdo do Conselho sob a forma de uma Camara de
Estados que adotard as decisdes legislativas da UE juntamente com uma
camara popular paritaria®». A perspetiva subjacente a esta consideracao ¢
claramente federalista, mas o federalismo projetado ¢ de tipo alemdo, onde
os Léander dispdem de um numero de votos proporcional a sua populacgéo,
e ndo de tipo americano, onde cada Estado elege dois representantes no
Senado, independentemente da populagdo. Giscard d’Estaing, por sua vez,
apoiou a criacdo de um novo 6rgdo, o Congresso Europeu, composto por
membros dos parlamentos nacionais e do Parlamento Europeu, mas que
mereceu a reprovacdo do PE®.

Conclusao

O Tratado Constitucional Europeu representa o ponto de chegada do
pensamento de Spinelli, o mais importante federalista da época contem-
poranea, que durante décadas lutou por um modelo federal para a Europa.
Apesar de muitos atores politicos europeus o negarem, a verdade ¢ que, na
pratica, o projeto politico federal molda a forma de atuar das instituicoes
comunitdrias. A concretizacdo do mercado unico, gragas ao impulso do
Ato Unico Europeu, e o acordo quanto a uma Constituicio para a Europa
alcancado pelos lideres europeus em 2004 ilustram a capacidade de pros-
petiva que Spinelli revelava em 1980 e a inevitabilidade do modelo federal.
Ngo obstante, Monnet advertira atempadamente, 0s avangos € recuos no
processo de integracdo europeia.

A despeito de ndo incluir a palavra “federal”, o «Tratado Constitu-
cional aponta para uma ulterior federalizacdo da UE e a0 mesmo tempo
afirma o cardcter politico especial da UE*». Em geral, as disposicoes do

29  B.Beutler, R. Bieber, J. Pipkorn, J. Streil e J. H. H. Weiler, L'Unione Europea. Instituzioni, Ovdinamento
e Politiche, Bologna, 11 Mulino, 1998, p.171.

30  Anténio Goucha Soares, art. cit., pp.617-619.

31 Desmond Dinan, Ever Closer Union..., p.181. No rescaldo da rejei¢do da Constituicgio Europeia, Poia-
res Maduro sustentou que a questdo ndo estd encerrada, nem derruba a inspiragdo constitucional
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Tratado Constitucional representam um avanco tremendo ao que ja exis-
tia. O Tratado Constitucional prometia uma UE mais inteligivel, eficiente
e transparente. Segundo Dinan, apesar das suas reformas institucionais e
outras reformas correrem o risco de se tornarem inadequadas, o Tratado
Constitucional era, contudo, um precursor de melhor governance®.

Para os cidad?os, o sistema subjacente a divisdo de competéncias entre
a Unido e os Estados-membros na Constituicdo Europeia ficard mais com-
preensivel e transparente do que nos Tratados produzidos até aqui. Neste
sentido, o Tratado Constitucional atinge um dos principais objetivos poli-
ticos apontados no mandato de Laeken.

As dificuldades que surgiram da classificacdo numa categoria precisa de
certas competéncias da Unido, como a concorréncia e o mercado Unico ou
ainda as reservas quanto ao uso eficaz do método aberto de coordenacdo,
podem ser considerados bons exemplos da aproximacao reduzida enceta-
da pela Constituicdo. A solu¢do adotada para aumentar o controlo sobre a
aplicacdo dos principios da subsidiariedade e proporcionalidade € um dos
mais interessantes desenvolvimentos da Constituicdo relativamente a divi-
sdo de competéncias. Tal permitiu a Unido combinar o estabelecimento de
um sistema de aviso prévio na aplicacdo da subsidiariedade com o intuito
de dar aos parlamentos nacionais um papel na construc¢do europeia, através
da sua associagdo ao poder legislativo da Unido.

O debate sobre o futuro federal da Europa néo esta esgotado ¢ € res-
suscitado periodicamente. A Constituicdo Europeia reanimou a pulsdo de
um federalismo sui generis e convém recordar que a revisdao consequente do
Tratado fundador, o Tratado de Lisboa, em vigor, ¢ em grande medida um
decalque do projeto constitucional que, formalmente declarado defunto
em 2005, continua a animar importantes sectores da sociedade politica
europeia desejosos de reforcar a unido politica do Velho Continente.

da construcgo politica europeia, iniciando uma obra com palavras encorajadoras: «A Constituicio
europeia morreu, viva a Constitui¢do europeial». Ver Miguel Poiares Maduro, A Constituicdo Plural.
Constitucionalismo e Unido Europeia, Cascais, Principia, 2006.

32 Desmond Dinan, op. cit., p.182.
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