2.8 ¢ O estado do Estado

Estados-membros e integracao europeia:

uma complexa relacao politica Paulo Carvalho Vicente

A UNIAO EUROPEIA (UE) é uma arena privilegia-
da de discussio e confronto politico de diferen-
tes sensibilidades com interesses e ideias pro-
prias. O arranjo institucional em vigor desde a
implementagio do Tratado de Lisboa nio é alheio
as circunstancias nacionais que, por via de nego-
ciagdo, procuram fazer valer como as mais neces-
sdrias no presente estidio do processo de inte-
graco. Se o que se conclui desse processo num
determinado momento ¢ ou nio o mais adequa-
do ¢é algo que aqui nio podemos aprofundar,
porém acarreta de modo evidente sérias conse-
quéncias neste sistema politico e na forma como
até aqui os Estados-membros lidam com prerro-
gativas até hd pouco como sendo da sua inteira
responsabilidade.

A transformacao conceptual

Uma vez ganhas as elei¢oes, hd nas democracias
contemporaneas de hoje outros parimetros que
acompanham — reforcando-a ou diminuindo-a —
a legitimidade de um governo. Esses parimetros
sd0 os da avaliacdo, por um lado, da sua anuncia-
da capacidade para resolver os problemas do pais
e, por outro, da sua fidelidade face as promessas
€ a0s compromissos que assumiu com os cida-
daos. Se pensarmos na Unido Europeia, serd ela
propria uma organizagio legitima? Serd a UE um
Estado? Haverd um governo europeu ou uma ins-
tituicio que se assemelha? Quem responde por
quem na UE? Quem responsabilizar politicamen-
te perante os sucessos ou insucessos alcancados?
Sdo virias as questdes que se colocam e que
afrontam os tradicionais conceitos do politico
quando se procede ao estudo de estruturas poli-
ticas proximas da integracio regional e que en-
contram na Unido Europeia um fenémeno tnico
e replicdvel. Ao ter por modelo o Estado-nacio na
anilise da integracio europeia, corre-se 0 risco
de enviesar a investigaco, pelo que, a0 proceder-
se desse modo, ter-se-d de ser muito prudente.
0 fenémeno da interdependéncia econdmica pos
ainda mais em evidéncia a crise do Estado-nagio.
Os fenémenos adversos emanados da economia
internacional impdem-se sobre o territorio nacio-
nal. Nao obstante os esforcos dos Estados nacio-
nais, assiste-se a uma degradacio da capacidade
de decisio auténoma dos Estados e dos Estados-
membros da Unido Europeia em especial. Os ana-
listas dos fenémenos politico-econémicos com-
preenderam a destruicio da base de exercicio do
poder politico. Estiolada essa base ao nivel nacio-
nal, empreendia-se a fuga em frente, procurando
recrid-la na esfera supranacional — dai o progres-
sivo e continuo acréscimo dos poderes da Unido
Europeia (Moravcsik, 1993).

A cada nova revisdo dos tratados tem sido possi-
vel vislumbrar o fortalecimento de competéncias

da entidade supranacional. A integracio europeia
nio ¢ um jogo de soma zero, isto é, quando a
Unido Europeia conquista competéncias isso im-
plica um emagrecimento dos poderes dos Esta-
dos-membros. Se, por um lado, a constitucionali-
zacao do principio da subsidiariedade é um 6bice
a centraliza¢io de competéncias, por outro lado,
os Estados-membros sempre se recusaram a
transferir para o plano supranacional certas com-
peténcias que chocam com o exercicio das cha-
madas “funcdes tradicionais de soberania” (Vila
Maior, 2007: 102). Dadas as fun¢es e composi-
¢io muito especificas do Parlamento Europeu e
da Comissao Europeia, a delegacio de poderes
na Unido Europeia verte o simbolismo da parti-
Iha de soberania, através das decisoes conjuntas
que os membros dos governos nacionais tomam
quando se reinem no Conselho de Ministros
(Idem, p.104).

Na perspectiva de Sieberson, o processo seguido
desde o projecto de Constituicio Europeia até a0
Tratado de Lisboa mostra que os Estados nio es-
tdo interessados em atravessar a linha divis6ria
entre a soberania individual e um Estado federal,
0 que nos leva entio a repensar o significado das
opgdes federais no seio da Unido (Sieberson,
2008). O modelo federativo da UE pode ser visto
a nivel governativo, por ser capaz de agregar o
processo decisorio, relegando a aplicagio para o
nivel nacional (sendo portanto o Estado o deten-
tor da violéncia legitima). Este processo federati-
vo ¢ fundamentalmente diverso das federacoes
de Estados (como, em modos diversos, os EUA e
aAlemanha). E meramente instrumental e, assim,
a pertenca a Unido federa acgio governamental
(e s6 parcialmente) mas mantém linhas divisérias
entre a Unido (e suas instituicdes) e a soberania
dos seus membros. Com efeito, a soberania do
Estado é um estatuto, a pertenca europeia ¢ um
instrumento (Leone, 2012).

Com o propdsito de avaliar a existéncia de um
défice democritico na Unido, Majone considera
duas definicoes distintas: na primeira, entenden-
do o conceito como uma falta ou o desenvolvi-
mento incompleto das instituicoes existentes
numa democracia parlamentar; na segunda, em
que o défice democritico pode ser visto como
um conjunto de problemas que se levantam pelo
facto de existir uma delegacio de poderes impor-
tantes em instituicoes que, tal como foram dese-
nhadas, nio sio directamente responsiveis pe-
rante os eleitores ou os seus representantes,
como a existéncia de um processo de decisio tec-
nocritico, a falta de transparéncia, a participacio
publica insuficiente, a discricionariedade excessi-
va e os mecanismos de controlo e responsabili-
zacao inadequados (Majone, 1998). As criticas ao
défice democritico centram-se em dois elemen-
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tos fundamentais, a saber: a legitimidade e a res-
ponsabilizacio. Cada um destes elementos tem
um efeito multiplicador, mas entre os principais
argumentos, de acordo com a literatura, parecem
destacar-se a critica ao facto de a Unido ser exces-
sivamente poderosa, nio dispor de mecanismos
de proximidade que permitam aos cidadios in-
fluenciar as decisdes politicas e ao facto de os
mecanismos de controlo e responsabilizacio pe-
rante os cidaddos serem insuficientes (Morgado,
2012: 19-20).

Como vimos, ¢ grande a tentacio de estudar a UE
a luz de conceitos politicos existentes, ainda que
os moldando a uma comunidade politica sui ge-
neris, com todas as incorrecgdes ou imprecisoes
que pode trazer. Antonio Figueira identifica trés
modelos de legitimacio da Unido Europeia (mo-
delo internacional, modelo supranacional e mo-
delo pés-nacional) (Figueira, 2004). Contudo,
nenhum deles apresenta devidamente a diferen-
¢a fundamental entre o nivel do sistema de gover-
no e o do regime politico. No modelo internacio-
nal de legitimacio da UE, a soberania é reduzida
ao governo; no supranacional, essa reduco assu-
me forma federativa e envolve uma progressiva
saida de cena do Estado como agente politico; no
modelo pés-nacional, € a Unido que se torna um
Estado soberano ao assumir cada vez mais as fun-
¢oes de governo.

Limites de competéncias na Unido

O Tratado de Lisboa estabelece os limites das
competéncias da Unido (artigos 3.°-A e 3.°-B),
tema da mais elementar importincia, uma vez
que a delegacio de competéncias por parte dos
Estados-membros é uma das fontes de legitimida-
de da accio da Unido, sendo por isso importante
a delimitacio da esfera de influéncia comunitaria.
O Tratado de Lisboa consagra trés principios fun-
damentais relativamente as competéncias da UE:
o principio da atribuicio, o principio da subsidia-
riedade e o principio da proporcionalidade.

No que concerne a0 principio da atribuicio, as
competéncias que ndo sejam atribuidas a Unido
nos Tratados pertencem aos Estados-membros
(artigo 3.°-A, n.°1). Neste articulado € feita uma
exclusdo clara das fungoes essenciais do Estado,
concretamente as que se destinam a garantir a
integridade territorial, manter a ordem publica e
salvaguardar a seguranca nacional, que permane-
cem na exclusiva responsabilidade dos Estados-
membros (artigo 3.°-A, n.°2). Com efeito, a accio
da Unido fica limitada as competéncias que lhes
forem atribuidas pelos Estados-membros para
atingir os objectivos fixados, considerando-se
que pertencem a estes ultimos todas as compe-
téncias que nio tenham sido delegadas na Unido
por via dos Tratados (artigo 3.°-B, n.°1 e n.°2).



No que respeita ao principio da subsidiariedade,
nos dominios em que a UE ndo disponha de uma
competéncia exclusiva, deve entdo esta intervir
apenas na medida em que os objectivos pretendi-
dos ndo possam ser suficientemente alcancados
pelos Estados-membros — quer ao nivel central,
quer regional e local — podendo ser mais bem
atingidos ao nivel da Unido (artigo 3.°-B, n.°3),
cabendo aos parlamentos nacionais velar pelo
cumprimento deste principio.

Quanto ao principio da proporcionalidade, o Tra-
tado de Lisboa estabelece que a acgdo das institui-
¢oes da Unido, tanto em termos de conteido
como de forma, nio deve exceder o necessirio
para alcancar os objectivos dos Tratados, nio ha-
vendo aqui um mecanismo de controlo ao dispor
dos parlamentos nacionais (artigo 3.°-B, n.%4).

O Tratado de Lisboa surge no decurso de uma das
mais graves crises politicas enfrentadas pelo pro-
jecto europeu. A rejeicio popular do Tratado
Constitucional conduziu a uma profunda crise de
legitimidade na Unido. Simultaneamente, a UE
conheceu o maior alargamento da sua historia,
com a adesio de dez novos Estados-membros, a
que se sucederia a adesio de mais dois, sendo
evidente que as alterages introduzidas nos Trata-
dos de Amesterddo e Nice, tendo em vista prepa-
rar as instituicbes para os alargamentos, nio
eram suficientes para garantir a eficiéncia da sua
accio numa Unido jd a vinte e oito. E neste con-
texto que o Tratado de Lisboa assume como ele-
mentos centrais a legitimidade democritica e a
eficiéncia da Unido (Morgado, 2012).

Legitimidade democratica
e responsabilizacao na Unido Europeia

Nio obstante a especificidade da Unido Europeia
responder a algumas das criticas relativas ao défi-
ce democritico, hd um problema real revelado
por estes indicadores: muitos cidaddos sentem-se
frustrados com a forma como funcionam as insti-
tuicoes europeias. A origem deste sentimento
serd em grande parte justificada pelo contexto de
grave crise econdmica em que vivemos, que man-
cha a legitimidade pelos resultados. Todavia,
acresce a este problema a escassa legitimidade
participativa da Unido, que aos olhos dos cida-
daos ¢ insuficiente quando comparada com os
modelos nacionais que lhes servem de referén-
cia, sendo-lhes mais dificil encontrar uma identi-
ficacio com as decisdes politicas e aceitd-las,
considerando-as como imposicoes externas. Im-
portaria pugnar por um reforco dos elementos da
legitimidade participativa e da responsabilizagio.
De acordo com Fernando Morgado, ha espaco
para um aprofundamento da legitimidade partici-
pativa da Unido, concretamente ao nivel de alte-
ragdes institucionais e ao nivel da valorizacdo das
eleices europeias, elementos alids directamente
relacionados. A valorizacio das eleicdes euro-
peias, introduzindo-lhes uma dimensao de dispu-
ta politica pela Presidéncia da Comissio, seria um
elemento fundamental para afastar as questoes
nacionais que actualmente as dominam. Este ele-
mento de legitimidade participativa poderia ain-
da ser reforcado se para comissarios tivessem que

ser obrigatoriamente escolhidos deputados elei-
tos para o Parlamento Europeu (Morgado, 2012).
Concomitantemente, a institucionalizacio do Con-
selho Europeu, separando-o do Conselho, asse-
gurard que as grandes opcodes e orientagoes poli-
ticas da Unido ficam a cargo do Conselho
Europeu, que decide em regra por unanimidade,
mas que nio tem poderes legislativos. A impor-
tincia desta alteragio no contexto da legitimida-
de democritica emana do facto de a delegacio
de competéncias dos Estados-membros da Unido,
que constitui uma das suas principais fontes de
legitimidade, provir das decisoes tomadas ao
nivel de Chefes de Estado e de Governo. Por con-
seguinte, separa-se claramente a instituicio que
delega as competéncias e define as orientagoes
politicas da instituicio que intervém enquanto
6rgao legisla,tivo.
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Ao ter por modelo o Estado-
-nacao na analise da integracao
europeia, corre-se 0 risco

de enviesar a investigacao,
pelo que, ao proceder-se desse
modo, ter-se-a de ser muito
prudente.

)

Um dos dominios em que a reforma sobracada
pelo Tratado de Lisboa menos se fez notar foi
provavelmente ao nivel da responsabilizacio.
Além da disposicio relativa a publicitacio das
reunides do Conselho com caricter legislativo,
ndo se registam alteracoes dignas de nota. Toda-
via, 0 elemento da responsabilizacio politica con-
tinua profundamente reduzido, mormente ao ni-
vel da Comissio, cuja legitimidade democritica é
mais diminuta (Morgado, 2012: 77-80).

O Tratado de Lisboa foi o compromisso possivel
entre os Estados-membros e as instituicdes euro-
peias, com cedéncias de todas as partes. Ainda
assim foi possivel alterar o quadro institucional,
destacando-se um novo refor¢o dos poderes do
Parlamento Europeu em matéria legislativa, orca-
mental e sobre acordos internacionais; aumen-
tou a relevincia dos parlamentos nacionais no
trabalho da Unido através do reforco do principio
da subsidiariedade; clarificou a divisio de compe-
téncias entre a Unido e os Estados-membros; re-
forcou a voz dos cidadios, através do direito de
iniciativa popular; e reconheceu explicitamente,
pela primeira vez, a possibilidade de um Estado-
membro abandonar a Unido.

Mas uma coisa sio as virtudes de um Tratado, ou-
tra bem diferente ¢ a inércia ou mesmo o apaga-
mento progressivo da UE, como refere José Me-
deiros Ferreira. Em sua opinido, o que mudou foi
a passagem dos 6rgaos publicos da UE — Conse-
lho Europeu, Comissio — para a Europa das
chancelarias, de novo. Portugal voltou a dar um
contributo extraordindrio para essa passagem,
que foi o Tratado de Lisboa, sem referendos, «que
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¢é a pura passagem da eliminacdo da Europa dos
cidaddos para a Europa das chancelarias. Claro
que também ficimos muito contentes, mas esti-
vamos a passar o poder. Mas, como havia um cer-
to desequilibrio entre as principais poténcias,
quem emergiu, aparentemente sem um plano, foi
a chancelaria alema» (Revista 2, de 17 de Novem-
bro de 2013). Sendo este um momento critico da
vida europeia, € também a circunstincia para ne-
gociar saidas para a crise e continuar a navegar no
mar alto da Unido Europeia (Cf. Ferreira, 2013).
O confronto entre as posicoes domésticas e as
vontades mais integracionistas continua e decer-
to continuard a moldar a construcio europeia.
Tem sido por ele, alids, que a UE continua a tri-
Ihar o seu (dificil) caminho. £ a sua natureza es-
pecifica que continua a levantar grandes desafios
a quem se dedica ao seu estudo. M
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