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O Reforgo da legitimidade democratica da Unido Europeia e o Tratado de Lisboa

The strengthening of the European Union's democratic legitimacy and the Treaty of

Lisbon

Fernando Manuel Alves Morgado

RESUMO

O presente trabalho tem como objectivo analisar a evolugcdo da legitimidade
democréatica na Unido Europeia ao longo do seu processo de construcdo, com especial
destaque para as alteracOes decorrentes do Tratado de Lisboa. Para enquadrar a
questdo da legitimidade democrética, procede-se a uma exposicao e andlise do debate
académico em torno da questao, abordando néo so a legitimidade democratica per se
mas também a discussdo em torno do défice democratico da Unido Europeia e dos
mecanismos de responsabilizacdo, uma vez que constituem elementos essenciais para
a compreensdo da questdo da legitimidade. A evolucao da legitimidade democratica
ao longo dos Tratados serd também objecto de analise, permitindo-nos perceber de
que forma a evolugéo politica do projecto europeu se fez ou ndo acompanhar de um
refor¢o da legitimidade. Por fim, centraremos a nossa andlise no Tratado de Lisboa e
nas disposicoes nele contidas relativas a esta questdo, procurando responder a
questdo “De que forma veio o Tratado de Lisboa reforcar a legitimidade democratica
da Unido Europeia?”.

PALAVRAS-CHAVE: Legitimidade democratica, democracia, défice democrético,
responsabilizacdo, Unido Europeia, Tratado de Lisboa.



ABSTRACT

This study aims to analyse the evolution of the European Union's democratic
legitimacy over its construction process, with a special emphasis on the changes
resulting from the Treaty of Lisbon. To frame the discussion on the democratic
legitimacy, it proceeds to an exposition and analysis of the academic debate around
the issue, addressing not only the democratic legitimacy per se but also the discussion
about the European Union's democratic deficit and its accountability mechanisms,
since they are essential to understand the question of legitimacy. The evolution of the
democratic legitimacy throughout the Treaties will also be examined, allowing us to
understand if the political development of the European project was accompanied by a
strengthening of its democratic legitimacy. Lastly, we will focus our analysis on the
Treaty of Lisbon and the provisions therein concerning this issue, trying to answer the
question "How did the Treaty of Lisbon strengthened the democratic legitimacy of the
European Union?".

KEYWORDS: Democratic legitimacy, democracy, democratic deficit, accountability,
European Union, Lisbon Treaty.
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INTRODUCAO

A questdo da legitimidade democratica da Unido Europeia e das suas
Instituicdes € um tema recorrente no debate europeu. No momento actual, em que
uma grande parte dos paises da Unido vive um periodo de crise politica e econdmica,
com naturais reflexos na confianga que os cidaddos depositam nas instituicdes
nacionais e europeias, a questao reveste-se de ainda maior importancia. Por um lado,
é evidente que a influéncia das decisdes tomadas ao nivel comunitario no seu dia-a-dia
é significativo, por outro, a capacidade de influenciar os destinos da Unido é
geralmente percepcionada como sendo insuficiente.

Com efeito, de acordo com dados do Gltimo Eurobarémetro®, em 21 dos 27
Estados Membros, a maioria dos cidaddos considera o estado da economia nacional
como “mau”, correspondendo este valor a 71% dos inquiridos. Esta visdo € ainda mais
negativa relativamente a economia europeia, em gque a percentagem de inquiridos que
considera 0 seu estado como “mau” ascende a 75%. Os reflexos desta percepcao
projectam-se também visivelmente ao nivel da confianca que os cidadaos depositam
nas instituicdbes nacionais e europeias. De acordo com dados do mesmo
Eurobarémetro, a confianca dos europeus na Unido encontra-se no valor mais baixo
desde 2004, ano em que se iniciam os registos. Ao longo dos ultimos 8 anos, a
confianca dos cidadaos na Unido Europeia foi sempre significativamente superior a que
indicavam depositar nos governos e parlamentos nacionais, conseguindo a UE uma
média de 45,1% de apreciacOes favoraveis, contra os 33,8% dos parlamentos nacionais
e 0s 31,7% dos governos. No mesmo sentido, de acordo com dados do Eurobarémetro
Especial 307, 58% dos cidaddos europeus consideravam a influéncia das autoridades
publicas locais e regionais na definicdo das politicas da Unido como sendo
“insuficiente”, sendo esta a percepcao maioritaria em 21 dos 27 Estados Membros.

A relevancia destes indicadores para a discussdo da legitimidade democratica
da Unido ndo pode ser menosprezada. Se € verdade que no caso dos parlamentos e

governos regionais os indicadores de confianca séo inferiores, importa considerar que

! Eurobarometro 77, Primavera 2012.

2EBS 307, Fevereiro de 2009.



os cidaddos disp8em, relativamente a estes, de mecanismos de controlo democréatico
que lhes estdo vedados relativamente a Unido, ndo existindo no caso desta uma
possibilidade de responsabilizacdo directa de alguns dos decisores, levando alguns
autores a invocarem a existéncia de um défice democratico, e a falta de legitimidade e
de responsabiliza¢cdo da Unido.

Sera precisamente no debate académico em torno do défice democratico, da
legitimidade e da responsabilizacdo da Unido que abordaremos no primeiro capitulo
deste trabalho. O debate €, de resto, extenso e especialmente desafiador. Desde logo,
porque ndo existe um modelo Unico democracia ou um conceito harmonizado que nos
permita simplesmente preencher uma lista de requisitos. Na andlise em torno do
debate do défice democratico enquadraremos a questdo recorrendo aos argumentos
mais utilizados, tomando em consideracao trés dimensdes: i) 0 recurso a analogia com
os modelos nacionais, onde faremos a exposi¢do das principais posicdes relativas a
necessidade de se considerar a especificidade da Unido na anélise do seu défice
democratico e a comparacdo com 0s modelos nacionais; ii) o poder legislativo e
competéncias da UE, onde apresentaremos os argumentos relativos a influéncia do
poder legislativo e das competéncias da Unido na percep¢do da existéncia de um
défice democratico, e se essa percepcdo € ou nao correcta; e iii) a sua matriz ndo-
maioritaria, onde exporemos 0s argumentos no sentido de uma necessidade de
reforcar a dimensdo maioritaria da UE por contraposicdo a importancia da existéncia
de instituicdes ndo-maioritarias como forma de atingir eficientemente os objectivos da
Unido e salvaguardar as posi¢des minoritarias.

Associada a discussdo do défice democratico surge invariavelmente a discusséo
da legitimidade democréatica da Uni&o. A semelhanca do que acontece com a definicdo
de democracia e de défice democratico, também o conceito de legitimidade é vago e
ambiguo. Procurando emprestar objectividade a presente exposi¢do, recorreremos a
teoria de Scharpf, dividindo a legitimidade em “input legitimacy” e “output
legitimacy”, sendo a primeira a que decorre da expressdo da vontade popular e da
participacdo dos cidaddos, e a segunda a que deriva dos resultados obtidos através da
adopcao de politicas que respondam e satisfacam os problemas sentidos pela maioria
dos cidadéos, fazendo dentro deste enquadramento a analise da legitimidade da Unido

Europeia e das suas principais institui¢oes.



Além dos dois conceitos de legitimidade referidos, analisaremos também a
legitimidade decorrente da transparéncia e responsabilizacdo das accbes e dos
decisores, uma vez que algumas das criticas frequentemente apontadas a Unido se
prendem com o facto de ser considerada uma tecnocracia arbitraria, dirigida por
funcionarios sujeitos a controlos inadequados, sem transparéncia, e sem sistemas de
equilibrios e de supervisdo adequados. Por fim, faremos uma exposicdo de algumas
solucbes apresentadas para atenuar os problemas da falta de legitimidade e
responsabilizacdo da Unido, encerrando o capitulo relativo ao debate académico com a
apresentacdo de uma apreciacdo critica das principais questbes e solucbes
apresentadas.

Procuraremos de seguida, com o segundo capitulo, tracar a evolugdo da
legitimidade democratica da Unido ao longo dos Tratados. Para o efeito,
consideraremos trés periodos distintos, a par com os impulsos da construcéo europeia.
O primeiro periodo, fundamentalmente relacionado com a génese do projecto
europeu, compreendera a analise dos Tratados constitutivos das Comunidades
europeias e do Tratado de Bruxelas. No segundo ponto centrar-nos-emos no processo
de criacdo da Unido Europeia, analisando as mudangas decorrentes do Acto Unico
Europeu e do Tratado de Maastricht. Por ultimo, abordaremos os Tratados de
Amesterddo e Nice, j& no contexto da Unido Europeia. No &mbito da presente
dissertacdo, centraremos a nossa analise na evolucdo do desenho institucional e nos
mecanismos de legitimidade e responsabilizacdo ao nivel das trés principais
instituicdes, procurando perceber as evolugdes que se foram registando ao longo do
processo de construcao europeu.

Chegaremos, por fim, ao Tratado de Lisboa, onde a importancia dada ao
reforco da legitimidade democratica € um elemento central, referido desde logo no
preambulo, onde fica plasmado que pretende “completar o processo lancado pelo
Tratado de Amesterdao e pelo Tratado de Nice no sentido de reforgar a eficiéncia e a
legitimidade democréatica da Unido”.

Na andlise do Tratado de Lisboa consideraremos a génese do Tratado, bem
como a sua evolucdo e as dificuldades verificadas no seu processo de ratificacao.
Procuraremos de seguida centrar-nos na analise das altera¢des decorrentes do Tratado

de Lisboa. Neste ultimo dominio, analisaremos as altera¢des introduzidas ao nivel da



reforma institucional, da inclusdo dos principios democraticos no Tratado e da
definicdo dos limites das competéncias da Unido, procedendo a uma analise critica das
as evolucdes verificadas no dominio do reforco democréatico da Unido, aferindo assim
0S progressos conseguidos face aos Tratados anteriores.

Apresentaremos também neste capitulo uma anélise critica das limitacGes do
Tratado de Lisboa, apontando solu¢bes no sentido de garantir um reforco mais
profundo da legitimidade e da responsabilizacdo da Unido, das suas instituicdes e dos
seus agentes.

Para os efeitos da presente dissertacdo, e porque se torna necessario um
enquadramento objectivo da andlise, centraremos 0 nosso estudo nas trés principais
instituicdes europeias: o Parlamento Europeu, o Conselho e a Comisséo. Procuraremos
assim perceber se existe ou ndo um défice democratico na Unido e se o Tratado de

Lisboa veio, como pretendia, trazer um reforco da legitimidade democratica.
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CAPITULO |
O debate académico: défice democratico, legitimidade democratica e

responsabilizacao.

A discussdo da legitimidade democratica da Unido Europeia é um exercicio
desafiante, uma vez que a estrutura da Unido, sendo sui generis, é utilizada por muitos
autores como forma de justificar a inevitabilidade de um défice democratico ou a
impossibilidade de se procurar aferir a sua legitimidade nos mesmos termos em que
esse exercicio pode ser feito no caso das organizagdes nacionais.

A tentativa de encontrar uma definicdo de democracia €, desde logo,
especialmente dificil, na medida em que ao longo dos tempos o conceito foi sofrendo
evolucdes e adaptacOes, sendo ja grande a distancia temporal e formal que separa a
democracia directa ateniense das democracias representativas dos nossos dias. Como
referiu Robert Dahl, “a democracia pode ser independentemente inventada e
reinventada sempre que existam as condi¢des adequadas” (citado por Schmitter,
2001).

Esta capacidade de evolucdo do conceito, aliada a inexisténcia de critérios
claros e absolutos sobre o que € ou ndo um sistema democratico, permite que
actualmente, com a excepcao de quatro Estados (Vaticano, Arabia Saudita, Brunei e a
Birmania/Myanmar), todos os paises do mundo se auto-intitulem como democracias®.
Contudo, de acordo com o Democracy Index de 2011, da Economist Intelligence Unit,
apenas 78 dos 167 paises sdo democracias (25 sdo democracias plenas, 53 sdo
democracias imperfeitas, 37 regimes hibridos e 52 regimes autoritarios). Entre os
Estados Membros, 13 sdo democracias plenas e 14 democracias imperfeitas.

Se é verdade que o conceito de democracia sofreu uma evolugdo ao longo dos
tempos, também ¢é verdade que nos 55 anos de construcdao europeia, sobretudo na
dimensdo parlamentar, também a Unido evoluiu no sentido de uma maior
proximidade com os modelos nacionais. Contudo, como Schmitter reconhece, esta

necessidade de ndo analisar a legitimidade da Unido estritamente a luz das

® "Democracies in the World". Nobelprize.org. (9 Setembro 2012)
http://www.nobelprize.org/educational/peace/democracy _map/
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democracias representativas ocidentais pode facilmente traduzir-se numa percepcao
de falta democraticidade por parte dos cidaddos, surgindo assim a questdo do défice

democratico da Unido.

1. O défice democratico

A expressdo “défice democratico”, comummente atribuida a David Marquand
(Mény, 2002), comecou a ganhar especial destaque no debate politico europeu na
década de 90. Tratava-se, inicialmente, de uma preocupacdo com maior relevo nos
paises ndrdicos, habituados a modelos democréaticos participativos e com um forte
elemento de responsabilizacdo, mas rapidamente se alastrou aos restantes Estados
Membros, sendo hoje uma questéo transversal.

A semelhanca do conceito de democracia, o conceito de défice democréatico é
também vago e usado em sentidos diferentes, expressando, por vezes, receios
antagonicos. Como referem Moravcsik e Mény, os porta-estandarte do “défice
democréatico” foram em boa parte os defensores de visdes diametralmente opostas da
Unido: os europeistas por um lado, e os euro-cépticos por outro.

Mény considera gque esta circunstancia se deve sobretudo ao facto de “défice
democréatico” ser um cliché que pode facilmente ser manipulado por todos aqueles
que estao insatisfeitos com o funcionamento das instituicdes europeias, uma vez que
tanto serve os que defendem que a democracia sé pode ser feita verdadeiramente a
nivel nacional como aqueles que desejam um maior aprofundamento da integracdo
europeia. Acrescenta que todas as democracias tém défices de participacdo, pelo que
seria importante qualificar e quantificar o défice democratico europeu, pois s6 assim
se pode fazer uma identificacdo das imperfeicdes do sistema tendo em vista a sua
resolugéo.

Moravcsik, no mesmo sentido, refere que os criticos divergem quanto as
tendéncias ideoldgicas e resultados que preconizam: os eurofederalistas defendem
que deve existir uma maior responsabilizacdo democratica; da parte dos sociais
democratas é exigida uma maior dimensao das politicas sociais para compensar a
liberalizacdo comercial e a disciplina monetaria; e do lado dos eurocépticos, os receios
recaem no eventual surgimento de um super-Estado em Bruxelas. Moravcsik realga

que a falta de consenso no que diz respeito as causas do défice democratico deve
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alertar-nos para a falta de precisdo de muitas destas criticas, acrescentando que néo
sdo suficientemente convincentes por considerar que a UE é uma estrutura
excepcionalmente fraca e dependente dos Estados em que todas as instituicdes estao
sob controlo democratico directo ou indirecto. Por outro lado, as limitacdes a
responsabilizacdo democratica existentes estdo muitas vezes justificadas
normativamente.

No sentido de enquadrar o debate em torno da questé@o, e recorrendo aos
argumentos mais utilizados, consideraremos o défice democrético da Unido tomando
em consideracdo trés dimensdes: i) 0 recurso a analogia com os modelos nacionais,
onde faremos a exposicdo das principais posicdes relativas a necessidade de se
considerar a especificidade da Unido na analise do seu défice democratico e a
comparacao com os modelos nacionais; ii) o poder legislativo e competéncias da UE,
onde apresentaremos 0s argumentos relativos a influéncia do poder legislativo e das
competéncias da Unido na percepcdo da existéncia de um défice democratico, e se
essa percep¢ao € ou ndo correcta; e iii) a sua matriz ndo-maioritaria, onde exporemos
os argumentos no sentido de uma necessidade de reforgar a dimensdo maioritaria da
UE por contraposicdo a importancia da existéncia de instituicdes nao-maioritarias
como forma de atingir eficientemente os objectivos da Unido e salvaguardar as

posi¢des minoritarias.

1.1. A especificidade da Unido Europeia e os modelos nacionais

Se a inexisténcia de um conceito claro de democracia dificulta a analise dos
sistemas nacionais, permitindo algumas auto-proclamacdes que pouco ou nada tém a
ver com regimes democraticos, dificulta ainda mais a analise no caso da Unido
Europeia. A Unido foi construida deliberadamente para limitar as ac¢des dos seus
Estados Membros, com base numa delegacdo consideravel de poderes legislativos,
decisorios e de execucdo (Moravcsik, 2000), assumiu o interesse comunitario como
elemento central da sua accdo e procura cada vez mais ir ao encontro da vontade dos
povos, criando uma estrutura que ndo encontra qualquer paralelismo ou antecedente.
Esta especificidade leva autores como Mény, Majone ou Schmitter a recusarem o
recurso a analogias com modelos nacionais para analisar a democraticidade da UE,

conforme sugerido por Bogdanor.
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Mény considera que o facto de muitas analises recairem numa comparacgao
entre um sistema supranacional complexo e em desenvolvimento e sistemas que
demoraram anos ou séculos a desenvolver-se até a sua forma actual é errada e
justificavel pelo facto de ndo existir nenhuma outra democracia supranacional com
que a UE possa ser comparada, caindo-se por isso no erro de utilizar o sistema de
referéncia mais préximo. Por outro lado, Mény refere que a falsa concepcdo de
democracia decorre do facto de no debate politico europeu, tanto da parte das elites
como dos media, existir uma tendéncia para considerar a democracia como sendo o
“governo do povo, para o povo, pelo povo”. Esta concepcdo oferece um apelo
emocional que os partidos mais populistas aproveitam para manipular, sobretudo em
paises como o Reino Unido, onde a supremacia do Parlamento continua a ser
cultivada.

No mesmo sentido, Majone defende que é preciso atender ao facto da
estrutura peculiar da Unido ter sido desenhada através de Tratados que foram
ratificados por todos os parlamentos nacionais. Reconhece que o desenho institucional
decorrente dos Tratados € invulgar a luz dos modelos tradicionais, mas considera que
serve uma funcdo importante, garantindo o equilibrio entre as diversas instituicdes.
Schmitter partilha igualmente desta visdo, considerando ser necessario usar critérios
distintos na avaliagdo das instituicbes europeias.

Em sentido diferente, Bogdanor refere que a Unido Europeia foi criada para
promover a democracia na Europa e recusa a premissa de que néo é possivel criar um
sistema democratico baseado nos modelos nacionais. No entender deste autor, o
elemento essencial da democracia representativa, nacional ou supranacional, € o
poder de que os eleitores dispdem para eleger e remover os governantes, sendo
também importante garantir que no periodo entre eleicdes existam mecanismos que

permitam aos cidadaos fazer-se ouvir no processo decisorio.

1.2. O poder legislativo e as competéncias limitadas da Unido

Uma percepcao comum relativa a Unido, e defendida por Bogdanor, é a de que
a UE dispde de poderes legislativos amplos que afectam os cidad@os europeus, as
quais excedem largamente as dimensdes administrativa e técnica. Esta ideia €

comummente aceite, sendo habitual encontrar referéncias ao peso excessivo da
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legislagdo comunitaria nos Estados Membros. Lord apresenta argumentos neste
sentido, considerando que o défice democratico da Unido decorre em grande parte
facto da UE ser responsavel por 75% das leis que afectam os cidaddos comunitarios
(Lord, 2008).

Este argumento é refutado por Moravcsik, que considera que esta ideia deriva
de uma ma interpretacdo da afirmacao de Jacques Delors, em 1988, quando referiu
que no “espaco de 10 anos 80% da legislacdo econdmica, e talvez social e fiscal”, teria
origem na Unido. Para Moravcsik este receio ndo faz sentido, referindo que a
percentagem de leis nacionais que tém origem em Bruxelas ndo excede os 20%, caindo
assim por terra o que chama de “mito Delors”. Reconhece, no entanto, que a Unido
tem um peso assinalavel na area do comércio, monetaria e em algumas questfes
regulatérias. Contudo, considera que a UE tem um papel reduzido em matérias que
implicam despesa directa dos governos ou administragdo directa, como € o caso da
seguranca social, saude, pensdes, educacdo, familia, justica ou administracdo interna.
No seu entender, € importante realcar que € precisamente nestas areas que 0S
Estados modernos exercem o seu poder, ndo sendo previsivel que nenhuma delas
venha a ser comunitarizada no futuro proximo. Noutras areas, como a imigracao,
defesa, impostos indirectos, politica externa ou protec¢do dos consumidores, o poder
da UE continua reduzido quando comparado com o dos Estados Membros. Assim, no
seu entender, a divisdo de competéncias € clara, tendo a UE tem um papel reduzido e
interferindo sobretudo em areas de pouco interesse para os eleitores.

Sobre a critica de Bogdanor, Moravcsik considera que a Unido ndo tem nenhum
dos atributos de um Estado forte: ndo dispde de forcas de seguranca ou defesa, tem
uma base fiscal excepcionalmente baixa (2-3% dos orcamentos nacionais), a
discricionariedade fiscal € minima e as despesas estdo fortemente ligadas a prioridades
politicas de longo prazo, nomeadamente a politica agricola e a de coesdo. Por outro
lado, considera que as entidades supranacionais podem atingir muito pouco por si
proprias, dando como exemplo o facto da Comissdao ter um papel fundamental na
definicdo da agenda politica, uma vez que detém o poder de iniciativa, mas a
aprovacdo da legislacdo estar sempre dependente de aprovagdo no Conselho e no
Parlamento, considerando este processo matematicamente mais dificil do que uma

alteracdo constitucional nos Estados Unidos. Depois de aprovada a legislacdo, as
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entidades comunitarias gozam de pouca autonomia formal para a sua implementacéo,
desde logo porque a UE dispGe de um ndmero reduzido de funcionarios (20 a 30 mil,
dos quais apenas 25% sdo decisores). Como consequéncia, a implementacdo das
politicas comunitarias é feita a nivel nacional, cabendo as entidades europeias definir
as linhas de orientacdo, monitorizar a execucao e desenvolver novas propostas. Assim,
defende que importa deixar de exigir da UE um modelo democratico que os préprios
modelos nacionais sdo incapazes de realizar, encarando a politica europeia com base
nas evidéncias, o que, do seu ponto de vista, conduzird a conclusdo de que o défice
democrético € apenas um mito.

Em sentido semelhante, Majone defende que a Unido é um sistema de
competéncias limitadas (fundamentalmente ligadas ao mercado Unico e questdes
regulatérias), ndo havendo uma perspectiva de alargamento significativo destas
competéncias. Além destas limitacBes decorrentes dos Tratados, Majone considera
igualmente importantes as limitagdes materiais que decorrem do facto da UE néo ter
poderes significativos em matéria fiscal e dispor de um orcamento reduzido, o que Ihe
permite atingir um leque muito restrito de politicas. Estas limita¢des sdo importantes,
no entendimento de Majone, porque a discussdo da legitimidade, historicamente, tem
em consideracdo o uso do poder, que é reduzido, e a responsabilizacdo deve ser
associada ao controlo de um Estado omnipotente com poderes quase ilimitados na
area fiscal, requisitos que ndo se verificam no caso da UE.

Lord reconhece a validade de alguns destes argumentos, mas rejeita as suas
conclusbes, considerando que existe alguma complacéncia na andlise dos seus
defensores. No seu entendimento € perigoso assumir que ndo ha necessidade de
legitimar a UE, uma vez que esta ndo € neutra e as suas politicas aparentam ter

tendéncias ideoldgicas profundas.

1.3. O défice democratico e a matriz ndo-maioritaria da Uniao

Bogdanor recusa as premissas de que ndo é possivel criar um sistema
democréatico baseado nos modelos nacionais ou que a Unido tem e terd sempre um
papel marginal e administrativo. No seu entender, os defensores da primeira
abordagem negam a possibilidade de resolver o défice democréatico da UE, enquanto

os defensores da segunda negam a existéncia e a importancia deste défice. No caso da
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Unido, na opinido de Bogdanor, um dos problemas principais decorre do facto das
eleicbes europeias ndo determinarem nem influenciarem o desenvolvimento da UE,
nao determinando a cor politica da Unido nem afectando a composi¢do da Comisséo, o
que contribui para o desinteresse dos cidadaos relativamente a estas elei¢des, criando-
se assim um défice democratico.

Majone contesta esta visdo, defendendo que a tendéncia para equiparar
democracia ao sistema maioritério é errada, sobretudo no caso da UE, acrescentando
que a maioria dos modelos democraticos federais ou quasi-federais sdo néo-
maioritarios ou anti-maioritarios, precisamente para impedir o dominio das minorias
pelas maiorias. Majone considera que a importancia dos principios ndo maioritarios
ndo se resume a estes modelos, sendo antes uma caracteristica comum a todas as
sociedades plurais. Entre estes principios estdo as limitacdes as revisGes
constitucionais (que ndo podem ser feitas por maioria simples), uma separagdo de
poderes vertical e horizontal, um sistema de equilibrios, o recurso judicial, a sobre-
representacao das jurisdicdes mais pequenas, e a delegacdo de poderes em agentes
com pouca ou nenhuma responsabilidade directa perante as maiorias politicas ou
minorias. No seu entender, estes elementos sdo fundamentais para a analise do défice
democréatico da Unido, na medida em que a UE € caracterizada por uma enorme
diversidade linguistica, geogréafica, econdmica, ideoldgica e, acima de tudo, por uma
diviséo entre Estados membros grandes e pequenos. Assim, a op¢do por um modelo
nao maioritario é fundamental para o progresso da integracdo europeia dado que um
modelo maioritario poderia conduzir a impasses ou até mesmo a sua desintegracao.

Em sentido idéntico, Moravcsik defende que a decisdo politica ndo deve ser
sempre maioritaria, considerando que muitas instituicbes das sociedades democraticas
liberais modernas estdo isoladas da influéncia politica directa dos cidadaos e grupos da
sociedade civil. Para justificar esta posicdo refere que a esséncia do desenho
constitucional recai na designacdo de diferentes processos de representacao,
acrescentando que comummente as arquitecturas constitucionais destes Estados
contemplam instituicbes ndo participativas e ndo maioritarias fortes, como é o caso
dos tribunais, agéncias técnicas independentes, bancos centrais, e acordos de
separagdo de poderes complexos. No entender de Moravcsik estas limitagdes ao

processo de decisdo politica maioritario estdo normativamente justificadas se
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contribuirem para o aumento da eficiéncia e competéncia técnica do processo
decisorio, para se garantirem direitos politicos, culturais ou socio-econdémicos contra
decisBes maioritarias, ou colmatarem imperfeicBes em instituicdes representativas.

Para Moravcsik é precisamente isto que se passa com a UE, na medida em que
as suas instituicdes com mais poder e autonomia (banco central, administracdo
técnica, negociadores para o comércio externo e autoridades da concorréncia) surgem
em areas em que as imperfeicdes persistentes das instituicdes representativas criam
ameacas de longo prazo para 0s grupos politicamente mais frageis. Para Moravcsik, em
muitas destas areas, em que 0s executivos nacionais e as entidades supranacionais
agem de acordo com os interesses difusos e imediatos da maioria dos consumidores e
cidaddos, o processo de decisdo ndo maioritaria justifica a sua democraticidade pelo
facto de ser mais eficiente e poder representar melhor os interesses de longo prazo do
eleitor médio do que aconteceria com um sistema participativo. Moravcsik acrescenta
gue o uso de instituicdes ndo maioritarias por parte da UE acontece apenas em areas
onde esse mesmo desenho se verifica a nivel nacional, considerando que a UE
raramente estad presente em dominios relativamente aos quais 0s cidaddos
manifestam maiores preocupacdes, como é o caso da fiscalidade, seguranca social,
educacdo, defesa ou negdcios estrangeiros, onde a ac¢cdo da UE é secundaria. Neste
sentido, para Moravcsik, o caracter ndo maioritario do processo de decisdo da UE
deriva de imperativos funcionais resultantes das especificidades das areas de ac¢ao em
que a Unido é mais activa. Assim, considera que a UE actua como uma via rapida
legislativa que atinge um resultado democratico (o interesse do cidaddo medio)
precisamente porque decide de forma ndo maioritaria.

Mény partilha desta visdo, defendendo que o Parlamento Europeu é eleito,
como os parlamentos nacionais, e que em todos o0s sistemas democraticos existe um
conjunto de instituicGes que nao sdo democraticas (bancos centrais, tribunais ou
reguladores) mas que sdo essenciais para o sistema de equilibrios. Apesar do poder
dever ter origem no povo, num sistema representativo as minorias devem ser
protegidas dos excessos da maioria. Deste ponto de vista, Mény considera que nao
existe um défice, mas sim um excesso democratico na UE, na medida em que a regra
da maioria apenas se aplica parcialmente e com o objectivo de encontrar um consenso

prévio que evite confronta¢des, sendo o sistema de equilibrios excessivo.
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1.4. Existe um défice democratico?

Para avaliar a existéncia de um défice democratico na Unido, Majone considera
duas defini¢6es distintas: uma primeira, encarando o conceito como “uma auséncia ou
o desenvolvimento incompleto das instituicbes existentes numa democracia
parlamentar”; e uma segunda, em que o défice democratico pode ser visto como um
“conjunto de problemas que se levantam pelo facto de existir uma delegacdo de
poderes importantes em instituicdes que, pela sua arquitectura, ndo séo directamente
responsaveis perante os eleitores ou 0s seus representantes, como a existéncia de um
processo de decisdo tecnocratico, a falta de transparéncia, a participacdo publica
insuficiente, a discricionariedade excessiva, e 0s mecanismos de controlo e
responsabilizacdo inadequados”.

A luz da primeira concepcio, Majone considera que o défice democratico é
uma caracteristica distintiva do processo de integracdo europeu, em que a integracdo
politica e a econdmica ndo sO se processam a velocidades diferentes como seguem
principios distintos (intergovernamentalismo e supranacionalismo, respectivamente).
Neste caso, considera que o défice democratico permanecera endémico na UE
enquanto a maioria dos cidaddos continuar a encarar o Estado nacional como o
verdadeiro espaco da democracia politica e, a0 mesmo tempo, a apoiar a ideia de um
super-Estado tendo em vista uma maior integracdo econdmica. Este défice serd o
preco a pagar para manter a soberania nacional em areas como 0s impostos,
redistribuicdo de rendimentos e politica externa ou de defesa. Por outro lado,
relativamente ao segundo critério, reconhece que ha espago para melhoramentos ao
nivel da Uni&o.

A “unido na diversidade” dos defensores da existéncia de um défice
democréatico contribui significativamente para que a sua definicdo e causas sejam
objecto de controvérsia no debate académico. Contudo, como refere Moravcsik,
apesar das divergéncias, parecem existir elementos comuns: a generalidade dos
criticos do défice democratico considera que o processo de decisdo da UE é distante,
tecnocratico e ndo esta sujeito a qualquer responsabilizacdo ou prestacédo de contas.

Podemos, assim, considerar que as criticas ao défice democratico da Unido se

centram em dois elementos fundamentais: legitimidade e responsabiliza¢cdo. Contudo,
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dentro de cada um destes elementos, os argumentos trazidos a discussdo assumem
uma multiplicidade consideravel. Entre os principais argumentos parecem destacar-se
a critica ao facto da Unido ser excessivamente poderosa (Lord), ndo dispor de
mecanismos de proximidade que permitam aos cidaddos influenciar as decisdes
politicas (Bogdanor e Hix), e ao facto dos mecanismos de controlo e responsabilizacio
perante os cidadaos serem insuficientes (Bogdanor, Hix e Majone).

Numa posicdo mais absoluta, Moravcsik considera que o défice democratico €
um mito que decorre de uma analise pouco objectiva da especificidade e origem da
Unido. Moravcsik ndo nega a existéncia de imperfei¢des na raiz democratica da UE,
mas considera que para as identificar & necessario tomar em consideragdo as enormes
limitacbes das politicas europeias, as sinergias complexas entre as instituicdes
nacionais e europeias, e a verdadeira natureza do governo constitucional moderno.

Em sentido semelhante, Schmitter defende que a democratizagdo completa e
imediata da UE néo € possivel nem desejavel, apontando dois entraves fundamentais a
sua realizagdo: por um lado os politicos ndo saberiam como a concretizar, por outro,
considera ndo existirem provas claras de que tal processo correspondesse a vontade
dos cidaddos. Acrescenta mesmo que tal realizacdo seria perigosa devido a inexisténcia
de uma cidadania europeia preparada para assumir a responsabilidade dai decorrente.
Alternativamente, deveriam ser introduzidas “reformas modestas” na forma como a
cidadania, representacdo e processo decisério funcionam nas instituicdes da Unido,
tendo em conta que a configuracdo da UE implicaria solu¢cdes sem precedentes, cujas
consequéncias poderiam ser inesperadas e mesmo indesejadas, justificando esta
necessidade por dois motivos: em primeiro lugar por existirem sinais claros de que as
regras e praticas democréaticas ao nivel nacional merecem uma contestacao cada vez
maior por parte dos cidadéos; por outro lado, por considerar evidente que os cidadaos
europeus se tornaram mais conscientes do quanto a sua vida quotidiana é afectada
por regulamentos e directivas comunitérias, os quais, aos olhos desses mesmos
cidaddos, sdo decididos de forma distante, secreta, ininteligivel e desresponsabilizada
(unaccountable). Apesar de reconhecer estas dificuldades, para Schmitter ndo seria
correcto falar de uma “crise de legitimidade”, considerando antes que 0 “consenso
permissivo” do passado se diluiu, facto de que as instancias supranacionais estariam

conscientes.
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2. A legitimidade democratica

A semelhanca do que acontece com a definicdo de democracia e de défice
democréatico, também o conceito de legitimidade é vago e ambiguo. Schmitter
considera que a questdo da legitimidade é frequentemente invocada pelos cientistas
politicos sempre um determinado sistema ou politica encontra a oposicdo dos
cidaddos ou beneficiarios. Por outro lado, quando tudo funciona normalmente o
conceito de legitimidade desaparece do debate e as ac¢Oes tomadas pelas autoridades
sdo consideradas adequadas, normais e justificadas.

Procurando emprestar objectividade a presente exposicdo, recorreremos a
teoria de Scharpf, dividindo a legitimidade em “input legitimacy” e “output
legitimacy”, que a nosso ver permite um enquadramento adequado do debate
académico em torno da questdo. Para Scharpf, a input legitimacy seria a que decorre
da expressdo da vontade popular e da participacdo dos cidaddos, entrando nesta
esfera a legitimidade eleitoral. A output legitimacy deriva dos resultados obtidos
através da adopcao de politicas que respondam e satisfacam os problemas sentidos
pela maioria dos cidadaos. Considerando a definicédo de democracia dada por Abraham
Lincoln, a input legitimacy corresponde ao “governo pelo povo”, enquanto a output
legitimacy corresponde ao “governo para o povo”. Poderiamos assim, na busca de uma
traducdo para estes termos, considerar a primeira como a “legitimidade participativa”
e a segunda como a “legitimidade pelos resultados”. Sera dentro deste
enquadramento que procuraremos analisar a legitimidade da Unido Europeia e das

suas principais instituicoes.

2.1. A legitimidade participativa da Unido

Para Bogdanor existe um problema por baixo da aparéncia de legitimidade
participativa da Unido, uma vez que aos olhos dos cidaddos ndo goza de uma
legitimidade semelhante a que reconhecem aos sistemas nacionais. No seu
entendimento este elemento é fundamental, uma vez que a legitimidade depende do
sentimento de pertenca que os cidaddos tém, sendo este facto evidente quando um
eleitor votou num partido derrotado numa determinada eleicdo, mas mesmo assim

reconhece e interioriza a legitimidade do governo eleito. Hix contesta também a
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legitimidade participativa do actual modelo da Unido, defendendo que os poderes do
Presidente da Comissdo sdo semelhantes aos de um primeiro-ministro no que diz
respeito ao monopdlio da iniciativa detido pela Comissdo ou a sua capacidade para
atribuir areas aos Comissarios. Por outro lado, se formalmente a Comissao é eleita
indirectamente pelos governos dos Estados Membros e pelo Parlamento Europeu, na
préatica, a escolha do Presidente da Comissao resulta de negociacdes secretas entre 0s
lideres de governo europeus. Como resultado, Hix considera que a eleicdo do
Presidente da Comissdo € mais proxima da eleicdo do Papa do que de uma batalha
aberta e competitiva entre politicos com agendas politicas diferentes.

Em sentido diferente, Majone considera que para avaliar a legitimidade da
Unido deve ser tida em conta a sua condi¢do de estado regulador, sobretudo porque
uma das caracteristicas fundamentais deste modelo de governacdo é a profunda
delegacdo de poderes legislativos em instituicbes ndo maioritarias, as quais
desempenham fung¢des publicas mas que ndo sdo directamente responsaveis perante
os eleitores ou os seus representantes. Para Majone, esta funcao reguladora é a que
melhor caracteriza a Unido e decorre fundamentalmente do facto do orgamento
comunitario ser demasiado pequeno para permitir iniciativas de larga escala em areas
fundamentais como as actividades do estado social, pelo que, na auséncia de uma
capacidade fiscal efectiva, a UE acabou por se desenvolver como um tipo quase puro
de estado regulador. Acrescenta que a tendéncia do estado regulador verificada na UE
é irreversivel e tende a aprofundar-se devido as pressdes competitivas da globalizagédo
e a disciplina fiscal imposta pela unido monetaria. Majone defende que a delegacao de
poderes feita por governos democraticos em instituicdes como a Comissdo, decorre da
necessidade de atingir compromissos politicos crediveis que seriam impossiveis de
alcancar de outra forma, dado que um governo ndo pode garantir a continuidade das
politicas na legislatura subsequente, afectando assim a credibilidade dos programas.
Neste sentido, Majone considera que a delegacdo de poderes regulatérios é uma
forma eficiente de ultrapassar estas limita¢cdes, ndo pondo em causa a legitimidade da
Unido.

Moravcsik assume uma posicdo proxima de Majone, considerando que o
aumento da delegacdo de poderes na UE foi consentido e até encorajado pelos

Estados Membros, resultando em limita¢fes da soberania que levam muitos criticos a
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considerar que existe uma falta de legitimidade democratica. Sobre a critica que refere
que as instituicdes europeias ndo tém a confianca dos eleitores porque ndo encorajam
uma participacdo publica em massa, Moravcsik considera que as instituicbes europeias
geram tanta ou mais confianca junto dos cidaddos do que as instituicbes nacionais, em
parte porque ndo séo participativas. No seu entender, uma reforma institucional neste
dominio levaria a uma diminuicdo da confianca e popularidade da Unido. Moravcsik
acrescenta que mesmo que existisse um problema de confianga na governagdo da
Unido, o0 mesmo nao estaria relacionado com o nivel de participa¢do dos cidaddos na
medida em que, na sua opinido, a participacdo em instituicdes democraticas nao gera
confianga publica.

A fraca participacdo politica nas eleicbes europeia, bem como os resultados
obtidos nos recentes referendos ao Tratado Constitucional e ao Tratado de Lisboa s&o,
de resto, elementos recorrentes no debate em torno da legitimidade participativa da
UE. Hix considera que as elei¢cdes europeias, sobretudo no decurso do reforgo dos
poderes do PE, deveriam garantir em parte a existéncia de uma disputa pelo poder e
pela agenda politica da Unido. Contudo, considera problematico o facto das eleicdes
europeias terem muito pouco a ver com a Europa. No seu entendimento isto sucede
porque ndo se discute uma escolha entre candidatos rivais a presidéncia da Comissao
nem qual o grupo politico que deve ter maioria no Parlamento Europeu. Em vez disso,
os eleitores, os media e os partidos nacionais tratam as elei¢cbes europeias como um
momento para discutir questdes nacionais.

Relativamente a esta questdo, Moravcsik considera que o0s eleitores ndo
participam activamente nas questdes europeias porque consideram que 0s assuntos
com que a UE lida se revestem de pouco interesse. Uma tentativa de criar um debate
uniformizado para mobilizar os cidadaos, na opinido da Moravcsik, teria um efeito
contraproducente na medida em que a oportunidade de participar ndo se traduz num
vinculo a participacdo. Como argumento apresenta o exemplo do Parlamento Europeu,
que € percepcionado pelos cidaddos como tendo cada vez mais poder, e na
composi¢cdo do qual tém uma escolha directa, mas onde a participacdo eleitoral €
diminuta e as motivacOes eleitorais dos cidaddos séo sobretudo relacionadas com
questdes nacionais.

Neste sentido, Moravcsik defende que o problema ndo estd no desenho
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institucional mas sim na atitude apatica dos eleitores perante as questdes europeias,
uma vez que as matérias que lhes despertam maior interesse se encontram na esfera
dos governos nacionais, e ndo da UE. Relativamente a ideia de que é necessério
mobilizar os eleitores em torno dos assuntos europeus, Moravcsik lembra que as
Gltimas alteracGes aos tratados, nomeadamente a proposta de Tratado Constitucional
e o Tratado de Lisboa, ndo trouxeram grandes reformas, mas antes representaram um
exercicio de relagbes publicas com o intuito de mobilizar e politizar os cidad&@os atraves
de um documento idealista. Perante este cenario, os cidaddos nao sentiram um
incentivo racional para se mobilizar ou informar sobre os projectos. Na auséncia de
temas de interesse, votaram com base no seu desconhecimento ou “importaram” as
questdes nacionais.

Para Moravcsik, quaisquer esforgos para forcar a participacdo popular apenas
resultardo numa tomada do debate por facgdes extremistas, como se verificou nos
referendos de 2005 e 2008, onde, na sua perspectiva, apenas 0s euro-cépticos e 0s
euro-entusiastas se mostraram profundamente preocupados com o0s resultados e
acabaram por dominar o debate, radicalizando posi¢des e ignorando muitas vezes as
solucBes pragmaticas e equilibradas defendidas pela maioria dos europeus. Na opinido
de Moravcsik, quaisquer esforcos para aumentar a participacdo dos cidadaos em
matérias que nao consideram prioritarias apenas pode resultar numa continuacao da
apatia ou numa explosao de um populismo plebiscitario.

Moravcsik desvaloriza também o impacto dos resultados negativos dos
referendos ao Tratado Constitucional e ao Tratado de Lisboa, considerando que ndo
traduzem um descontentamento ou desconfianca dos cidadaos na Unido e nas suas
politicas. No seu entender, os referendos e as eleicdes europeias ndo sdo motivados
por uma antipatia informada dirigida a UE. Para fundamentar para esta posi¢éo,
Moravcsik refere que 42% dos eleitores irlandeses que votaram “néo” no referendo ao
Tratado de Lisboa admitiram que votaram contra por ndo se sentirem informados
sobre o seu contetdo. Uma parte significativa dos votantes contra invocou que o fez
por considerar que o Tratado iria permitir a UE legalizar o aborto, incorporar irlandeses
num exercito europeu, criar impostos por voto maioritario, permitir vagas de
imigragdo e pOr em causa direitos laborais, tudo matérias totalmente fora das

competéncias da Unido. O Unico aspecto que foi invocado por uma parte significativa
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destes eleitores e que poderia ter algum fundamento foi a possibilidade de perda do
comissario irlandés. Moravcsik considera que os referendos francés e holandés de
2005 registaram uma dinamica semelhante, mas demonstraram ainda uma outra
tendéncia: os eleitores usam muitas vezes as elei¢cbes europeias para manifestar a sua
discordancia com questdes internas. Moravcsik refere ainda que se os resultados dos

referendos fossem levados a sério, seriam um voto a favor do status quo.

2.2. A legitimidade pelos resultados

A justificagdo tradicional da legitimidade da UE assentava nos resultados
econdmicos e geopoliticos que produzia a favor dos cidadaos e Estados membros.
Contudo, desde a década de 90, a suficiéncia desta justificacdo veio a sofrer cada vez
maior contestacdo. Scharpf considera que esta perda de legitimidade da Unido se ficou
a dever as opc¢des politicas tomadas no sentido de reforcar a liberalizacdo do mercado
interno em detrimento da adopcdo de politicas sociais. Assim, o principal problema
prende-se com a visdo que os cidaddos tém do futuro dos direitos sociais no contexto
da integracdo econémica europeia, temendo a desregulacdo dos mercados laborais
nacionais decorrente da competicdo entre os diversos modelos sociais dos Estados
membros. Uma integragdo das politicas sociais ao nivel europeu ndo s6 impediria estes
resultados, como contribuiria para aumentar a legitimidade da Unido, a semelhanca do
que sucedeu com o reforco da legitimidade democratica dos Estados modernos com o
desenvolvimento das politicas sociais.

Neste sentido, e concordando com Scharpf, Lord refere que as instituicdes sdo
estruturalmente mais propensas a criar uma integracdo negativa, defendendo
claramente algumas nog¢des de justica e eficiéncia econdmica e social em detrimento
de outras. Além disso, o poder coercivo da Unido ndo é imperceptivel, sendo muitas
vezes evidente que os Estados Membros utilizam “Bruxelas” como desculpa para
medidas impopulares que tém de tomar. Neste sentido, a Unido acaba por absorver o
défice de legitimidade dos proprios Estados Membros.

Majone considera que as medidas sugeridas por Scharpf teriam um efeito
contrario ao desejado, desde logo porque o actual nivel de integracdo das politicas
sociais € reduzido devido a relutancia demonstrada pelos Estados membros, que

temem perder o controlo de uma area politica fundamental, bem como as
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consequéncias econdmicas de transferir esses recursos para a Unido. Por outro lado,
tendo por base os resultados dos Eurobarometros, Majone defende que os préprios
cidadaos se opdem a esta ideia. Esta resisténcia €, no entendimento de Majone,
compreensivel, na medida em que as politicas sociais representam a base do consenso
democratico em muitos dos Estados ocidentais. Por outro lado, no aspecto pratico,
seria dificil determinar a nivel europeu uma forma equilibrada de distribuicdo quando
as condicGes econdmicas, sociais, politicas e legais dos Estados membros sdo téo
distintas. Assim, para Majone, o desenvolvimento de politicas sociais pela UE iria
apenas agravar o problema da legitimidade, reforcando a imagem de uma Unido
altamente centralizada e burocrética e contrariando a vontade dos Estados membros e
dos cidad&os.

Moravcsik contesta também a posicdo de Scharpf e Lord, considerando que
existem poucas provas de que haja uma tendéncia politica da administracdo europeia,
nomeadamente de especial pendor liberal. No seu entender, considerando a
globalidade das politicas nacionais e europeias é dificil sustentar que os europeus
gozem de uma proteccao social insuficiente. Tomando em consideracao as criticas de
Scharpf quanto a existéncia de um apoio maioritario para, por exemplo, diminuir os
subsidios agricolas e aumentar os gastos na area social, Moravcsik considera que nédo
existem provas suficientes para sustentarem esta posicao, defendendo que a estrutura
da UE reflecte as prioridades dos Estados Membros e serve para fortalecer e nao
obstruir as tendéncias politicas que se verificam a nivel nacional. Assim, para
Moravcsik este afastamento néo resulta da adopcao de uma agenda liberal mas sim do
facto da Unido ndo ter conseguido produzir resultados satisfatorios em questBes
fundamentais como 0 emprego ou a imigragéo, devido ao alargamento da ac¢do da UE
para areas com maior visibilidade e impacto junto dos cidadaos, ou mesmo a entrada
de Estados Membros com fortes tradi¢6es de participacdo politica

Bogdanor defende que é necessario reforcar a legitimidade participativa, mas
considera gque a legitimidade deriva também dos resultados obtidos pelas politicas da
Unido, havendo um maior apoio em momentos de crescimento e bem-estar
econdmico, € uma menor aceitacdo em periodos de estagnacdo ou crise econémica,
aumentando o apoio popular. Na opinido de Hix esta perspectiva € insuficiente,

considerando que a Unido tem um problema de legitimidade desde logo porque o
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apoio publico se encontra nos valores mais baixos de sempre, pelo que ndo bastara
que a UE encontre o caminho do crescimento econémico para inverter esta tendéncia,
uma vez que 0 apoio as politicas da Unido se baseia no facto dos cidaddos
encontrarem uma maior ou menor identificacdo dos seus interesses pessoais com 0
caminho que a UE pretende trilhar. Assim, os beneficidrios das politicas europeias,
como os trabalhadores com poucas qualificacfes do leste e centro europeu ou 0s
cidadaos com rendimentos elevados dos antigos Estados membros, tenderao a apoiar
a Unido. Contrariamente, entre os trabalhadores manuais e os funcionarios publicos
dos Estados membros mais antigos a tendéncia serd para diminuirem o seu apoio. A
mera realizacdo de campanhas publicas de esclarecimento sobre as politicas da Unido
também nao seria suficiente para resolver o problema, uma vez que teria dificuldades
em convencer os cidadaos de que a reforma do sector laboral ou a liberalizagdo do
sector dos servigos é positiva. Assim, o nivel de legitimidade da Unido é, na opinido de
Hix, perigosamente baixo. Aumentar a transparéncia e a eficiéncia ou informar melhor
os cidad&os sobre a UE é um bom comec¢o mas nédo sera o suficiente para convencer 0s
eleitores de que a Unido ainda é necessaria ou que as novas acc¢les politicas sdo
legitimas. Para Hix, nos sistemas democraticos, quando os cidaddos se sentem
negativamente afectados por uma determinada politica ndo culpam todo o sistema,
mas sim o governo. No caso da Unido, pelo contrario, os que se sentem afectados
pelas reformas politicas criticam o sistema europeu no seu todo, uma vez que ndo
reconhecem uma entidade governativa que possam culpar, punir e substituir.
Considerando estes elementos, Hix defende que esta oposicao crescente entre os que
sentem que ndo beneficiam com as politicas da Unido estd também intimamente

ligada com o défice democratico da UE.

3. Aresponsabilizagio

Além dos dois conceitos de legitimidade analisados, Schmidt (2010) apresenta
um terceiro, a throughput legitimacy, relativo a transparéncia e responsabilizacdo das
acgOes e dos decisores. Esta forma de legitimidade manifestar-se-ia, no entender de
Schmidt, entre a legitimidade participativa e a legitimidade pelos resultados,
garantindo aos cidaddos a possibilidade de influenciarem os resultados das politicas,

sendo encarados como interessados e ndo apenas como eleitores. Algumas das criticas
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frequentemente apontadas a Unido prendem-se precisamente com o facto de ser
considerada uma tecnocracia arbitraria, dirigida por funcionarios sujeitos a controlos
inadequados, sem transparéncia, e sem sistemas de equilibrios e de supervisdo
adequados. E a perspectiva da responsabilizacdo e a andlise a estas criticas que
analisaremos de seguida.

Moravcsik opOe-se a esta visdo, defendendo que a Unido, longe de ser uma
tecnocracia arbitraria, tem as suas capacidades fortemente limitadas por restrices
fiscais, coercivas e administrativas. Por outro lado, a Unido est, no seu entender,
sujeita a requisitos de transparéncia mais apertados do que 0s existem para 0s
governos nacionais dos Estados membros, tendo também um sistema de equilibrio de
poderes mais complexo e um leque de controlos nacionais bastante restritivo. Para
Moravcsik, esta situacdo decorre do facto da UE ndo ter as capacidades de um Estado
moderno. A semelhanca do que defende Majone, considera que a Unica caracteristica
que a UE possui comparavel as de um Estado moderno € o seu poder para adoptar
regulamentos, sendo por isso um “estado regulador”, ainda que ndo tenha as
condic¢des para garantir a sua implementacéo. Contudo, Moravcsik nota que mesmo o
poder legislativo se encontra sujeito a um processo de grande transparéncia, onde
existe um enorme equilibrio de poderes e um controlo nacional apertado. No seu
entender, a legislacdo proveniente de Bruxelas encontra-se sujeita a um controlo mais
rigoroso do que aquela que é produzida a nivel nacional.

No que diz respeito a critica que refere que as decisdes europeias sdo tomadas
por funcionarios ndo eleitos que ndo se encontram sujeitos a uma responsabilizacdo
democrética significativa, Moravcsik contrapde defendendo que quase todos os
decisores individuais da Unido estdo sujeitos a responsabilizacdo democratica e,
devido ao seu nimero, o nivel global de responsabilizacdo é superior ao que se verifica
no processo decisorio nacional. Para sustentar a sua posi¢do, Moravcsik refere que
qualquer alteracdo aos tratados esta sujeita a aprovacdo por todos 0s governos e a
ratificacdo pelos Estados Membros (podendo ser parlamentar ou por referendo).
Mesmo no processo legislativo do dia a dia, o controlo democratico € intenso, sendo
as decisdes importantes tomadas por agentes directamente eleitos, uma vez que 0s
principais 6rgaos legislativos sdo o Conselho e o Parlamento Europeu. Este ultimo, que

tem um peso cada vez mais significativo, € também composto por membros
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directamente eleitos. Depois, esta legislacdo ainda é enviada — no caso das directivas —
aos Estados Membros que através dos seus parlamentos nacionais e governos a
integram no ordenamento juridico interno. Para Moravcsik, 0s Unicos actores ndo
eleitos neste processo, 0s Comissarios europeus e 0s seus funcionarios, tém visto o seu
poder reduzido ao longo das Ultimas décadas, em detrimento de uma influéncia cada
vez maior do Conselho e do PE. Moravcsik reconhece que algumas instituicbes
europeias, como o Banco Central Europeu ou o Tribunal de Justi¢a vivem num regime
de relativo isolamento. Contudo, estas excep¢des ndo tém um caracter europeu, uma
vez que a sua posicao é exactamente a mesma que teriam a nivel nacional.

Moravcsik defende ainda que todas as instituicdes da Unido estéo sujeitas a um
controlo democratico directo ou indirecto. Para sustentar a sua posi¢cdo, da como
exemplo o Parlamento Europeu, composto por representantes eleitos directamente,
que tem vindo a assumir um papel cada vez mais relevante, ultrapassando a Comissao
como principal interlocutor junto do Conselho no ambito do processo legislativo. O
proprio Conselho é democraticamente responsavel e os representantes permanentes
cumprem com instrucdes recebidas dos executivos nacionais, eleitos directamente ou
através de voto parlamentar. Mesmo 0s comissarios europeus e 0s juizes do Tribunal
de Justica da Unido Europeia, ainda que claramente mais isolados, sdo nomeados pelos
governos nacionais. Na opinido de Moravcsik, o escopo da UE, bem como a sua
distancia dos eleitores, serve para afastar os executivos nacionais e as entidades
europeias da responsabilizagdo imediata, fortalecendo desta forma os Estados na
medida em que aumenta a influéncia dos governos nacionais.

Lord considera que a fraca responsabilizacdo ao nivel da Unido decorre de um
sistema complexo, onde a multiplicidade de actores gera uma dificuldade acrescida em
encontrar 0s responsaveis por um resultado concreto. Assim, 0s actores deveriam
demonstrar que respeitaram os procedimentos no decurso do seu contributo para a
tomada de decis@es. Lord refere que é importante ndo confundir os Estados membros
enquanto “problema” com os Estados membros como “solu¢do”. Na sua 6ptica, tendo
em conta que os EM assumem o papel de legisladores no quadro europeu, devem ser
sujeitos a mecanismos de supervisdo e ndo ser encarados como supervisores. Mesmo
que os Estados membros fossem vistos como supervisores, importa ter em conta que

existem limites ao controlo que conseguem exercer no Conselho, sobretudo
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individualmente.

Neste sentido, a nogdo de que o Parlamento Europeu pode controlar e
equilibrar a ac¢do do Conselho pressupde que o PE seja adequadamente democratico,
considerando Lord que tal ndo € claro devido a arbitrariedade da definicdo dos seus
poderes. Na sua opinido, ndo é claro o motivo pelo qual algumas matérias estdo
sujeitas ao procedimento de co-decisdo e outras ndo, sendo dificil perceber onde
termina a dimensao legislativa e comeca a administrativa. A este propésito lembra que
alguns relatérios do PE* alertam para o facto de, no processo de comitologia, os
comités ndo se limitarem a implementar os textos legislativos, modificando-os e
acrescentado-os muitas vezes. Lord acrescenta que outro elemento fragilizador € o
facto das elei¢Ges europeias ndo serem verdadeiramente sobre a instituicdo que esta a
ser eleita, sendo dificil interpretar um julgamento sobre o projecto dos candidatos
para 0s proximos cinco anos ou uma avaliacdo da actividade dos eleitos no mandato
anterior. Para que houvesse uma verdadeira forca democratica, seria necessario que
os cidadaos exercessem um controlo efectivo da ac¢do daqueles que tomam decisdes
em seu nome, 0 que, no entender de Lord, ndo acontece.

Lord defende ainda que qualquer controlo democratico da Unido tem que ser
equivalente a complexidade e originalidade das suas estruturas decisorias. Neste
sentido, a grande dificuldade prende-se com o facto do sistema executivo da Unido
assentar numa proliferacdo de praticas executivas distantes das hierarquias que
podem ser responsabilizadas através dos meios convencionais. Esta estrutura, apesar
de ndo afastar a possibilidade de controlo ao nivel da UE e nacional, dificulta este
altimo, na medida em que cria assimetrias favoraveis a quem estd no centro da
decisdo politica europeia, aumentando os custos da monitorizacdo do que foi decidido,
por quem e onde.

Na linha de Lord, Bogdanor considera que a responsabilizacdo dos decisores
politicos perante os eleitores € um elemento em falta na Unido. No seu entender, os
decisores devem ganhar a confian¢a dos cidaddos, devendo igualmente existir uma
escolha e um julgamento que leve ao apoio do que foi feito, ou a sua rejeicdo a favor
de um outro projecto. Igualmente importante no processo democratico € que quem

exerce o poder politico o faca de forma racional e transparente, garantindo a

* Relatorio Aglietta, de 1998 e Relatdrio Frassoni, de 2003.
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circulacdo da informacéo pelos media, pela sociedade civil e por grupos de interesses,
culminando obrigatoriamente numa elei¢do geral. Bogdanor contesta o argumento de
Moravcsik de que ja existe uma responsabilizacdo pelo facto dos ministros dos Estados
membros responderem perante os parlamentos nacionais pelas decisdes que tomam
no Conselho e a Comissao responder perante o Parlamento Europeu. Se por um lado
reconhece que hd, por via destes mecanismos, uma forma de responsabilizacédo, por
outro alerta para o facto de ser possivel, com o fim do Compromisso do Luxemburgo,
um ministro de um Estado membro perder uma votacgéo, ndo podendo, nesse caso, ser
responsabilizado pelo seu parlamento por uma decisdo tomada por outros. Bogdanor
considera que a Unido ainda ndo conseguiu encontrar uma forma de assegurar aos
cidaddos que os decisores politicos sdo responsaveis perante eles, subsistindo, por
isso, uma ideia de que a UE é uma entidade distante e imprevisivel, com uma

linguagem incompreensivel.

4. Solugdes

Relativamente as solucBes propostas para responder aos problemas relativos
ao défice democratico e ao reforco da legitimidade e da responsabilizacdo da Unido, €
possivel identificar duas tendéncias claras: por um lado, autores como Schmitter e
Majone, que defendem o modelo actual da UE e sdo, por isso, mais resistentes a
mudancas significativas; por outro lado, autores como Bogdanor e Hix, que consideram
necessarias alteracdes significativas ao nivel do reforco da legitimidade e
responsabilizacdo. No primeiro caso, as solucbes apresentadas incidem
fundamentalmente sobre alteracdes na estrutura burocratica da Unido, no segundo, as
sugestdes tém em vista alteracbes que se repercutem no modelo politico e

institucional da UE.

4.1. Schmitter e os Acordos de Governagéo Europeus

Schmitter defendeu ser prudente actuar de forma preventiva, introduzindo
reformas democraticas antes de se atingir um ponto em que os decisores politicos se
sentissem forcados a agir de forma impulsiva e exagerada. Neste sentido, considerou
ser suficiente adoptar uma agenda de democratizagcdo gradual, preconizando uma

solucdo que busca a legitimidade democrética através de praticas inovadoras ao nivel
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da governagdo em vez de reformas ao nivel das instituicdes governativas.

Tendo em vista a implementacdo destas reformas, Schmitter sugeriu um
conjunto de principios orientadores que baptizou de Acordos de Governagédo Europeus
(AGE). Estes AGEs seriam instituicBes politicas e, como tal, teriam a sua raiz de
legitimidade em principios politicos. O simples facto de produzirem resultados nédo
seria suficiente para assegurar que seriam voluntariamente cumpridos na medida em
que os destinatarios acabariam por questionar ndo apenas a substancia das decisfes
mas também a forma como foram tomadas. Assim, Schmitter considera que ha trés
caracteristicas minimas que devem estar presentes caso a entidade que cria o
mecanismo de governacdo pretenda obter legitimidade para a sua deciséo e, dessa
forma, assegurar a maxima eficiéncia: i) os destinatarios devem perceber o propoésito
da delegacdo de poderes; ii) devem conhecer a composi¢ao da entidade que decidiu;
iii) devem conhecer a forma como as decisdes foram tomadas. Schmitter reconhece,
contudo, que os AGEs ndo sdo uma panaceia para o problema da legitimidade
democrética da UE, referindo que néo resolverdo todos os problemas politicos e que
nao funcionardo se nao forem acompanhados de principios politicos e administrativos
solidos.

Apesar de defender esta solugdo, Schmitter ndo deixa de apontar dois
problemas que dela podem advir: por um lado, a proliferacdo de AGEs tende a ocorrer
em arenas politicas compartimentadas, deixando por resolver a questdo maior de
como serdo resolvidos eventuais conflitos entre as suas decisdes; por outro lado, os
critérios de participacdo e decisdo nos AGEs ndo sdo compativeis com as normas
convencionais de legitima¢do democratica utilizadas no nivel nacional, motivo pelo
qual Schmitter sugere que é necessario mudar a no¢do do que é a democracia e

daquilo em que se esta a tornar.

4.2. Majone e o Acto de Procedimento Administrativo Europeu

Para Majone, ponto essencial para mitigar o problema do défice democratico
passaria por assegurar o controlo do exercicio de poderes legislativos por parte de
agéncias que ndo gozam de legitimidade democratica formal. Como solucdo, aponta
para a experiéncia centenaria do estado regulador americano que, garantindo o

controlo dos procedimentos das agéncias, ndo permite intromissdes excessivas,

32



salvaguardando o estatuto e a autoridade reguladora. Com o Acto do Procedimento
Administrativo norte-americano de 1946, a criacdo das agéncias foi feita nos moldes
dos tribunais, incluindo o processo de contraditorio e a exigéncia de registos escritos
das decisbes das agéncias, sendo 0s requisitos para as suas competéncias de
regulamentacéo bastante menos exigentes.

Com o passar do tempo, também as competéncias de regulamentacdo
passaram a estar sujeitas a critérios mais apertados, tendo sido introduzidos principios
para melhorar a transparéncia e a racionalidade na criagdo de regulamentos,
reforcando assim os argumentos a favor de um poder regulador independente. Desta
forma, ficaria assegurada a legitimidade procedimental e a substantiva. A
procedimental através da criacdo de agéncias promulgadas por estatutos que definem
a sua autoridade legal e objectivos. A legitimidade substantiva é garantida pela pericia,
pela capacidade de resolucdo de problemas, pela capacidade para proteger interesses
difusos, pela selec¢éo racional de prioridades regulatorias, pela congruéncia da ac¢ao
dentro dos objectivos estatutarios e, acima de tudo, pela pela exactidao dos limites
dentro dos quais o0s reguladores devem operar.

Com base neste modelo, Majone sugeriu a criagdo de um Acto do
Procedimento Administrativo Europeu, considerando que reforgaria substancialmente
a legitimidade legislativa da Unido. A proliferacdo de comités, grupos de trabalho e
agéncias reforca a necessidade de criar um conjunto Unico e claro de regras, de forma
a por fim as divergéncias actualmente existentes que contribuem fortemente para a
falta de transparéncia percepcionada. No entender de Majone, se os cidaddos néo
conseguirem identificar que entidade é responsavel pelas decisdes que se lhes
aplicam, tanto a legitimidade procedimental como a substantiva estéo profundamente
diminuidas. A exigéncia de justificar as decisdes contribuiria decisivamente para
reforcar a transparéncia e a responsabilizacdo, sendo também uma forma de
aumentar a participacdo e o debate publicos.

Para Majone, ¢ a falta de desenvolvimento destes mecanismos constitucionais,
mais do que a auséncia de uma responsabilizacdo directa perante os eleitores ou 0s

seus representantes, que mina a legitimidade democratica do poder regulador da UE.
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4.3. Bogdanor e o reforc¢o da legitimidade participativa e responsabilizacéo

Tendo em vista a superacao dos problemas que considera existir ao nivel da
legitimidade e responsabilizacdo, Bogdanor propde trés solucbes: i) aumentar a
importancia das eleicdes europeias; ii) uma maior responsabiliza¢cdo da Comissao; iii)
recorrer a referendos para alterar os Tratados.

Relativamente a primeira proposta, Bogdanor considera que o reforco da
importancia das elei¢cbes europeias ndo deve passar pela eleicdo directa do Presidente
da Comissdo ou da propria Comissdo, uma vez que isso implicaria uma alteracdo aos
Tratados dificil de obter, mas sim pela criacdo de um sistema que faca com que 0s
eleitores sintam que o resultado das elei¢cdes tera um impacto nas politicas da Unido.
Para isso, sugere que o reforco da legitimidade pode ser conseguido através da ligagéo
directa da nomeacao do Presidente da Comissdo ao resultado das elei¢des europeias.
No seu entender, a mera orientacdo para o Conselho “ter em conta” os resultados das
eleicBes na escolha do Presidente da Comissdo é insuficiente, defendendo que uma
ligacdo causal directa, além de reforcar a transparéncia e a legitimidade, daria um
contributo decisivo para a criagdo de um demos europeu, na medida em que o0s
cidadaos sentiriam uma participacao activa na escolha directa de um elemento central
da estrutura de governo da Unido. Bogdanor considera que uma das grandes
vantagens desta proposta é a sua simplicidade: centrando as campanhas nos
candidatos presidenciais, os eleitores tém uma no¢do mais clara das consequéncias
dos seus votos, aumentando também a responsabilizacdo do Presidente da Comisséo,
qgue vé a sua accdo sujeita a um maior escrutinio democratico. Por outro lado,
Bogdanor reconhece que é vital manter a ligagdo entre o Conselho e a Comisséo,
sugerindo que os restantes Comissarios sejam nomeados pelo Conselho e aprovados
pelo Parlamento.

Sobre o reforco da responsabilizacdo da Comissdo, Bogdanor entende que é
importante que o Parlamento possa demitir individualmente os Comissarios, e ndo
apenas a Comissdao em bloco. Para Bogdanor a complexidade do actual sistema de
responsabilizacdo da Comisséo cria diversos problemas, sendo recorrente os Estados
membros culparem a Comissdo por decisdes impopulares a nivel nacional, e tirando
crédito de muitos outros resultados positivos conseguidos ao nivel comunitario. Como

resultado, os cidaddos ficam muitas vezes sem saber quem culpar ou louvar pelas
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decisGes tomadas, resultando dai a visdo de uma Comissdo demasiado burocratica e
complexa. Assim, no entendimento de Bogdanor, a introducdo de um principio de
responsabilizagdo individual dos Comissarios conduziria a uma clarificacdo do papel
dos diversos agentes, aumentando a legitimidade, responsabilizacdo e
democraticidade da Unigo.

O recurso a referendos, realizados no mesmo dia em todos os Estados
membros, para validar novos Tratados ou alteragbes aos existentes € a terceira
sugestao apresentada por Bogdanor. A aprovacgéo via referendo nao poderiam limitar-
se a um sistema de maioria simples, devendo antes estabelecer-se um procedimento
de dupla maioria, exigindo-se uma votacdo favoravel na maioria dos Estados Membros
e uma maioria no total dos votos dos cidaddos. Para complementar este sistema, e
tendo presente a especificidade da Unido, Bogdanor defende que devem ser
acrescentados dois requisitos: em primeiro lugar, deve-se definir uma taxa minima de
participacdo, em segundo lugar, deve-se exigir uma maioria qualificada de aprovacao
pelos Estados Membros, ndo exigindo unanimidade, mas também ndo se bastando
com uma maioria simples.

Estas medidas, no entender de Bogdanor, ajudariam a substituir o conceito de
governo tecnocratico actualmente existente por um conceito de governo responsavel,
que incluiria a responsabilizacdo colectiva da Comissdo perante o PE, mas também a
responsabilizacdo individual dos Comissarios em casos de incompeténcia, ma gestao
ou corrupcao. Por outro lado, e tendo presente a necessidade de preservar as posi¢oes
e interesses das minorias, Bogdanor reconhece que néo é possivel aplicar um regime
puramente maioritario. Contudo, no seu entender, € necessario encontrar um
equilibrio e reforcar também a componente maioritaria, pois s6 assim sera possivel

aumentar a legitimidade e a responsabilizacdo democraticas da Unido.

4.4. Hix e a disputa politica europeia

Para Hix, a UE encontra-se num impasse politico, especialmente visivel na
extrema dificuldade para obter resultados ao nivel europeu. Na sua opinido, mesmo
qguando estes resultados sdo obtidos, o custo é a tomada de decisdes niveladas por
denominadores minimos comuns que dificilmente alteram substancialmente as leis

europeias e nacionais. O mais relevante, do seu ponto de vista, é o facto deste impasse
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ndo resultar do desenho institucional da Unido, mas sim da necessidade de um
mandato politico.

Na opinido de Hix, enquanto o objectivo principal da UE era a criacdo do
mercado Unico, a decisdo politica era relativamente facil, uma vez que todos principais
actores tinham interesse na sua criagcdo. Actualmente, o cerne da accao politica da
Unido esté nas decisdes sobre a amplitude da regulacdo (ou desregulagdo) do mercado
Unico, o que dificulta a criacdo de uma coligacdo entre a Comissdo, o Conselho e o
Parlamento Europeu. Assim, mesmo que fossem introduzidas alterac¢des institucionais,
0 problema base persistiria: como reformar as politicas existentes se um grupo de
governos e partidos querem uma mudanca numa direccdo e um outro grupo quer
caminhar na direc¢do oposta? Para Hix, a Unica forma de responder a este desafio é
através do reforco da legitimidade da Unido, de forma a poder impor-se aos interesses
minoritarios de alguns actores de peso quando existe um consenso institucional
assegurado.

Para resolver o problema do défice democratico, Hix defende que é importante
introduzir um elemento de disputa no processo politico europeu. Neste sentido,
considera que deve existir um processo gradual de politizacdo de Bruxelas,
introduzindo no debate questbes relacionadas com as consequéncias do mercado
interno e quéo longe deve ir a Unido em matérias como o mercado laboral, a reforma
do sector dos servigos ou o que deve ser feito em relacdo aos direitos econémicos e
sociais de imigrantes de paises terceiros.

Hix considera que foram ja dados alguns passos no sentido de responder a esta
questdo. Desde logo, comeca a notar-se a criagdo de um sistema partidario genuino no
Parlamento Europeu, uma vez que, por norma, o alinhamento dos eurodeputados
obedece a um padrdo ideolégico em detrimento da proximidade nacional, numa
tendéncia que se vem acentuando (Hix 2008). Por outro lado, Hix refere que ao nivel
do Conselho também se tém verificado progressos nas discussdes ideoldgicas,
considerando que € evidente, pela composi¢do das ultimas Comissées (Santer, Prodi e
Barroso) uma propensdo para avancar com propostas ideologicamente mais préximas
da posicdo maioritaria da Comissdao e do Conselho, havendo cada vez mais
manifestacBes de discordancia da parte de governos ideologicamente minoritarios

nesse periodo. A existéncia de uma coligacdo politica na Comissdo é dificultada, no

36



entender de Hix, pelo facto da quase totalidade dos Comissarios serem politicos de
carreira, com ligacdes aos partidos nacionais, e com ideias claras relativamente as
politicas que gostariam de ver avancar através da Comissdo. Para Hix, as alterac6es
introduzidas pelos Tratados para reforcar o poder do PE na escolha da Comissdo e a
sua escolha por maioria qualificada no Conselho, vieram aumentar a ligacdo dos
Comissarios as posi¢es dos grupos politicos europeus, dando-lhes também uma maior
ligagdo as posi¢cbes maioritarias no Conselho.

Para Hix, o grande desafio passa agora por ligar os progressos democraticos
verificados na UE as escolhas dos cidadd@os nas elei¢des europeias. No seu entender,
um dos principais problemas reside no facto das elei¢cbes para o Parlamento Europeu
nao funcionarem, o que se deve ao facto do poder de decisdo ter uma base
proporcional e ndo competitiva. Assim, defende a eleicdo do Presidente do PE por um
mandato de 5 anos e que a presidéncia dos comités ndao obedeca a um critério
proporcional, aumentando a competitividade. Relativamente ao Conselho, Hix defende
gue € necessaria uma maior transparéncia no processo legislativo, devendo, para isso,
tornar disponiveis ao publico todos os documentos legislativos, tornar pablicas todas
as deliberagdes legislativas e limitar os direitos de alteracdo da agenda a coligagdes de
governos. Relativamente a Comissdo, Hix considera que deve existir uma disputa pelo
cargo de Presidente da Comissdo. Para tal, os lideres dos grupos politicos europeus
deveriam declarar o seu apoio a candidatos a Presidente da Comissdo, antes as
eleicdes europeias, devendo estes candidatos apresentar o seu programa politico e
discuti-lo a convite do PE, servindo os compromissos apresentados para guiar o

programa e o trabalho da Comissao.

5. Apreciacdo critica

5.1. Do défice democratico

Atendendo a andlise dos argumentos apresentados por Majone, Moravcsik e
Mény, parece-nos que 0 recurso a uma analogia pura com modelos nacionais para
analisar o grau de democraticidade da Unido ndo sera inteiramente correcto. As
criticas destes autores acrescentariamos que importa considerar que mesmo entre 0s

Estados membros os sistemas politicos e as formas de legitimacdo ndo sdo
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homogéneos, existindo regimes republicanos e monarquicos, 0s quais, por sua vez,
assumem dimensbes semi-presidencialistas, parlamentares e constitucionais. Por
outro lado, no caso da UE, importa ter presente que ao nivel das trés instituicdes
(Conselho, Comisséo e Parlamento Europeu), as formas de legitimacéo sdo diferentes,
concorrendo para um equilibrio de poderes que, como refere Majone, decorre
directamente de Tratados ratificados por todos os Estados membros. Isto ndo
impedira, contudo, que alguns elementos fundamentais dos sistemas democraticos
nacionais possam estar presentes e devam ser aprofundados, desde logo no que se
refere aos principios da legitimidade e responsabilizacdo eleitoral, como defende
Bogdanor. Assim, ainda que nos pareca que nao € correcto ou facilmente exequivel
procurar uma analogia na forma, sera desejavel que exista uma correspondéncia ao
nivel dos principios democraticos.

A inclusdo dos principios da legitimidade e responsabilizacdo na andlise do
défice democratico reveste-se de especial importancia na medida em que, na nossa
opinido, a Unido nao se resume ao Estado regulador referido por Majone e Moravcsik.
Apesar de concordarmos com estes autores no que diz respeito ao facto da UE ndo ser
um super-Estado, e considerando pertinentes as observacdes quanto as suas
limitacdes em dominios fundamentais como o fiscal, ndo deixa de ser verdade que,
como referem Bogdanor e Lord, em muitas areas a Unido tem poderes legislativos que
excedem as dimensfGes administrativa e técnica. A este proposito, Moravcsik
reconhece que a Unido tem poderes consideraveis em dominios como a politica
comercial, monetéaria e questdes reguladoras, acrescentando, contudo, que 0 processo
legislativo da Unido € mais exigente e rigoroso do que 0s processos legislativos
nacionais. Ainda que concordando com Moravcsik nestas observagdes, ndo nos parece
correcto que estas areas, por terem sido objecto de delegacdo na esfera da UE ou por
terem sido sujeitas a um processo legislativo mais rigoroso, devam ficar afastadas do
escrutinio democratico.

A necessidade de um reforco do escrutinio democratico nao deve, contudo,
conduzir a uma tendéncia de instituicdo de um modelo puramente maioritario. Neste
sentido, concordamos com Majone quando refere a necessidade de considerar que o
processo de integracdo europeu tem uma matriz ndo-maioritaria importante para

assegurar os direitos das minorias, argumento que nos parece especialmente valido
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atendendo a diversidade econdmica, social e cultural de uma Unido de 27 Estados e
500 milhGes de cidadaos.

Majone apresenta um outro argumento, partilhado por Moravcsik e Mény,
para justificar a existéncia de instituicbes ndo maioritarias: muitas das instituicdes nao-
maioritarias da UE, como o Banco Central Europeu, o Tribunal de Justica ou as
entidades reguladoras, correspondem a instituicdes que nos Estados membros
também ndo sdo maioritarias. Nao contestando esta ideia, ndo podemos deixar de
notar que constitui uma contradicdo com a posicdo destes autores quanto a
impossibilidade de recorrer aos modelos nacionais para justificar a democraticidade da
Unido. Se é verdade que, como ja referimos, o recurso a uma analogia pura nao nos
parece correcto, ha elementos dos sistemas nacionais que poderdo ser replicados. No
caso do modelo institucional, e no que diz respeito a matriz ndo-maioritaria da Unido,
concordamos que algumas instituicdes devem permanecer ndo maioritarias para
proteger os interesses das minorias ou assegurar a eficacia de politicas de longo prazo
em dominios mais técnicos. Contudo, parece-nos importante o argumento de
Bogdanor no que diz respeito a necessidade das elei¢des europeias contribuirem mais
significativamente para determinar o desenvolvimento politico da Unido e, em
concreto, a composi¢do da Comissao.

Assim, parece-nos que se a Unido ndo sofre de um défice democratico, é
democraticamente perfectivel, sendo necessario responder as preocupacdes dos
cidaddos europeus recorrendo a novos paradigmas que atendam a especificidade da

Unido e centrando o debate na legitimidade democrética e na responsabilizagéo.

5.2. Da legitimidade democréatica

No nosso entender, apesar da especificidade da Unido Europeia responder a
algumas das criticas relativas ao défice democratico, hd, como Mény, Majone e
Schmitter reconhecem, um problema real: muitos cidaddos sentem-se frustrados com
a forma como as instituicdes europeias funcionam. Julgamos que Bogdanor identifica
correctamente a origem deste sentimento: relativamente a legitimidade participativa,
associando-o a fragilidade da legitimidade da Unido, que aos olhos dos cidaddos €
insuficiente quando comparada com os modelos nacionais que lhes servem de

referéncia; relativamente a legitimidade pelos resultados, pelo facto assistirem a
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deterioracdo do seu bem-estar e nivel de vida.

Com efeito, no actual modelo institucional da UE as formas e graus de
legitimidade participativa da Comissdo, do Conselho e do Parlamento Europeu séo
bastante distintas, sendo que das trés instituicdes apenas a composicao PE resulta de
um escrutinio directo de caracter europeu. O Conselho, sendo resultado de elei¢bes
nacionais, tem também uma componente acentuada de legitimidade participativa,
mas mais filtrada, na medida em que na maioria dos Estados membros a composi¢cdo
dos governos resulta de eleicbes para os parlamentos nacionais, em que nao existe
uma obrigatoriedade dos membros do executivo se submeterem ao processo eleitoral.
A sua legitimidade deriva, portanto, de um apoio maioritario nos parlamentos
nacionais e da escolha de um lider e de um programa politico pelos cidaddos nacionais
de cada Estado membro. A Comisséo, pelo seu lado, € das trés instituicBes aquela que
mais distante se encontra da expressdo da vontade popular, tendo por isso uma
legitimidade participativa mais reduzida, ainda que a introdugdo da escolha do
Presidente da Comissdo com base nos resultados das elei¢cbes europeias e a aprovacao
da Comisséo pelo Parlamento Europeu tenham sido passos importantes no sentido do
seu reforco.

Neste sentido, importa considerar que o desenho institucional da Unido
reflecte uma divisdo clara dos interesses que 0 projecto europeu deve prosseguir,
procurando garantir a existéncia de um sistema de equilibrios. Temos assim o
Parlamento Europeu, que representa o interesse dos cidaddos, o Conselho, que
reflecte o interesse dos Estados Membros, e a Comissdo, que prossegue o interesse
comunitério e resulta de uma escolha entre os interesses dos cidadéos e dos Estados,
indo buscar a sua legitimidade as instituicdes que os representam. A necessidade de
atender a esta especificidade e salvaguardar um equilibrio de poderes entre as trés
instituicdes e os interesses que prosseguem, nao serd, a nosso ver, impeditiva nem
conflituante com o reforco da legitimidade participativa da Comissdo. A este respeito,
parece-nos pertinente a critica de Hix ao processo de escolha do Presidente da
Comissao, comparando-o ao Conclave, o que se torna especialmente dificil de justificar
atendendo ao poder de iniciativa detido pela Comissdo e ao facto do seu Presidente
escolher as areas de accdo dos Comissarios.

Relativamente ao argumento apresentado por Moravcsik, de que a
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legitimidade participativa da Unido € dificil de obter porque as areas de ac¢do da Unido
nao interessam aos cidaddos, ndo nos parece que seja inteiramente correcto. Se é
verdade que as areas de maior relevancia como a seguranca social, saude, educacdo e
justica permanecem na esfera nacional, ndo deixa de ser verdade que a Unido tem
uma accdo politica que nao pode ser relativizada em areas de grande interesse como a
agricultura, pescas, ambiente, desenvolvimento regional ou mercado Unico. Neste
sentido, parece-nos pertinente a critica de Hix quanto a necessidade de dar as elei¢bes
europeias um caracter de disputa eleitoral, permitindo uma disputa pelas prioridades
da agenda politica e também dos titulares dos cargos, nomeadamente do Presidente
da Comissdo. Este ultimo elemento sera, de resto, fundamental para o reforco da
importancia das elei¢cdes europeias e para o seu afastamento das questdes nacionais.
Tomemos como exemplo as eleicbes legislativas portuguesas: apesar de
formalmente os eleitores votarem nos candidatos a deputados dos seus distritos, a
verdade € que a eleicdo se processa em torno dos lideres dos partidos politicos e da
escolha do primeiro-ministro, elemento fundamental para Ihes conferir uma dimenséo
nacional. Caso estas elei¢des ndo conduzissem a escolha de um primeiro-ministro,
muito provavelmente as escolhas dos deputados seriam feitas com base em questdes
locais ou regionais, uma vez que os circulos distritais seriam percebidos como objecto
final da votac&o. E, a nosso ver, o que sucede com as eleicdes europeias. A percep¢ao
de que o efeito Gtil do voto se esgota na composicao do Parlamento Europeu acaba
por tornar as elei¢des europeias mais Uteis se encaradas de uma perspectiva nacional,
manifestando apoio ou discordancia com a ac¢do dos governos nacionais.
Relativamente a legitimidade pelos resultados, ndo nos parece correcta a critica
de Scharpf e Lord quanto ao facto da diminuicdo desta legitimidade decorrer da
auséncia de uma politica social comunitarizada. Como refere Majone, a passagem
desta area de accdo para a Unido revelar-se-ia extremamente complexa devido a
heterogeneidade das condi¢cBes econdmicas e sociais dos diversos Estados membros,
bem como as diferencas dos modelos sociais de cada um. Uma tentativa de
harmonizacdo a este nivel, com inevitaveis consequéncias penalizadoras para 0s
cidaddos dos Estados membros mais ricos e com politicas sociais mais desenvolvidas,
traduzir-se-ia, muito provavelmente, numa diminui¢cdo da legitimidade da Unido.

No caso concreto da legitimidade pelos resultados, parece-nos mais correcto o
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argumento de Bogdanor, associando-a ao bem-estar e melhorias nas condic6es de vida
dos cidaddos. Com efeito, de acordo com dados do Gltimo Eurobarémetro®, em 21 dos
27 Estados Membros, a maioria dos cidaddos considera o estado da economia nacional
como “mau”, correspondendo este valor a 71% dos inquiridos. Esta visdo € ainda mais
negativa relativamente a economia europeia, em gue a percentagem de inquiridos que
considera o seu estado como “mau” ascende a 75%. Como consequéncia, os reflexos
desta percep¢do projectam-se ao nivel da confianga que os cidadaos depositam nas
instituicdes nacionais e europeias. No caso concreto da Unido, de acordo com dados
do mesmo Eurobarémetro, a confianca dos europeus encontra-se no valor mais baixo
desde 2004, ano em que se iniciam os registos da série. Desde finais de 20009,
coincidindo com a actual crise econdmica e financeira, tem-se verificado uma
diminuicdo constante e significativa do nimero de inquiridos que revelam confiar nas
instituicbes europeias, tendo sido atingido o valor mais baixo de toda a série neste
altimo Eurobarémetro, onde apenas 31% dos inquiridos revelam confiar na UE, um

numero 14% abaixo da média dos Ultimos 8 anos.

5.3. Da responsabilizagao

O elemento da responsabilizacio € também, a nosso ver, um aspecto
perfectivel na qualidade da democracia da Unido. Mesmo considerando valido o
argumento de Majone e Moravcsik defendendo que a estrutura administrativa e
politica da UE ndo é grande, a verdade é que a dimens&o nao pode ser justificacdo para
a existéncia de uma menor responsabilizacdo. Como Lord refere, a complexidade da
estrutura da Unido, aliada a mecanismos de responsabilizacdo escassos e ineficazes,
contribui para a percepg¢édo de uma Unido distante e burocrética.

Sobre o argumento de Moravcsik de que existe um controlo e
responsabilizagéo entre a Comissdo, o Conselho e o Parlamento Europeu, parece-nos
mais correcto afirmar que a relacdo entre o Conselho e a Comissao, mais do que uma
relacdo de equilibrio e responsabilizacdo, € uma relagdo de cumplicidade. Desde logo,
como Hix refere, porque existe uma influéncia decisiva dos governos nacionais na
escolha dos Comissarios. Esta situacdo permite que muitas vezes 0s ministros dos

Estados membros responsabilizem Bruxelas por decisbes impopulares, ndo havendo da

® Eurobarémetro 77, Primavera 2012.
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parte dos Comissarios uma necessidade de se justificarem, uma vez que a relacdo de
dependéncia é com os governos presentes no Conselho e ndo com os eleitores. Ocorre
assim uma diluicio da necessidade de prestacdo de contas e do elemento da
responsabilizacdo, facto que por sua vez se repercute numa diminuicdo da
responsabilizacdo ao nivel nacional, uma vez que os Estados Membros se afastam de
decisdes impopulares.

Por outro lado, esta relagdo tem-se reflectido na diminuicdo dos poderes da
Comissdo, sendo cada vez mais evidente, por exemplo na actual gestdo da crise na
zona euro, que existe uma preponderancia do directério sobre o0 método comunitario,
sendo possivel através do consenso franco-alemdo determinar decisivamente a
agenda politica da Unido, por vezes contra o que seriam as iniciativas desejadas pela
Comisséo (veja-se, por exemplo, a tentativa falhada de discussao dos eurobonds).

Assim, contrariamente as solu¢des defendidas por Schmitter e Majone, parece-
nos que neste dominio, mais do que exigéncias de controlo e responsabilizacdo para os
agentes superiores ou intermédios da administracdo, e a semelhanca do que defende
Bogdanor, parece-nos que importa criar mecanismos de responsabilizacdo dos
titulares politicos: os Comissarios, criando a possibilidade de serem exonerados
individualmente. A partir desta responsabilizacdo politica, estamos em crer que o
desenvolvimento de mecanismos de responsabilizacao para os agentes administrativos
surgiria com naturalidade, uma vez que seriam do interesse dos responsaveis politicos

para evitar uma oneragao excessiva da sua posi¢ao.
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CAPITULO Il

A evolucdo da legitimidade democratica da Unido Europeia ao longo dos Tratados

Com o presente capitulo pretendemos tracar a evolucdo da legitimidade
democréatica da Unido ao longo dos Tratados. Para o efeito, consideraremos trés
periodos distintos, a par com os impulsos da construgédo europeia. O primeiro periodo,
fundamentalmente relacionado com a génese do projecto europeu, compreendera a
analise dos Tratados constitutivos das Comunidades europeias e do Tratado de
Bruxelas. No segundo ponto centrar-nos-emos no processo de criagdo da Unido
Europeia, analisando as mudangas decorrentes do Acto Unico Europeu e do Tratado de
Maastricht. Por ultimo, abordaremos os Tratados de Amesterdao e Nice, j& no
contexto da Unido Europeia. No ambito da presente dissertacdo, centraremos a nossa
analise na evolucdo do desenho institucional e nos mecanismos de legitimidade e
responsabilizacdo ao nivel das trés principais instituicbes, procurando perceber as

evolucdes que se foram registando ao longo do processo de construgdo europeu.

1. Dos Tratados constitutivos ao Tratado de Fusao

1.1. O Tratado que instituiu a Comunidade Europeia do Carvéo e do Ago

O Tratado que institui a Comunidade Europeia do Carvao e do Aco, foi assinado
em Paris no dia 18 de abril de 1951 e tinha como principal objectivo tornar
interdependentes os sectores do carvao e do a¢o para que um pais deixasse de poder
mobilizar as suas forcas armadas sem que 0s restantes tivessem conhecimento,
dissipando assim a desconfianca e a tensdo existentes entre 0s paises europeus depois
da Segunda Guerra Mundial.

O predmbulo deste Tratado, profundamente inspirado na Declara¢gdo Schuman
de 9 de Maio de 1950, refere a importancia deste instrumento para a manutencao de
relagbes pacificas na Europa, afirmando a “solidariedade efectiva” e o
“estabelecimento de bases comuns de desenvolvimento econ6mico” como bases para
a “melhoria do nivel de vida e para o progresso da causa da paz mediante a expansao

das suas produgdes fundamentais”. Assim, pretendiam os Estados fundadores
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“substituir as rivalidades seculares por uma fusdo dos interesses essenciais” e “lancar
as bases de instituicbes capazes de orientar um destino doravante compartilhado”.
Surgia assim a génese do projecto europeu.

O desenho institucional deste Tratado, estabelecido no seu artigo 7°, previa a
criacdo de quatro instituicdes: uma Alta Autoridade, assistida por um Comité
Executivo; uma Assembleia Comum; um Conselho Especial de Ministros; e um Tribunal
de Justica.

A Alta Autoridade tinha como objectivo garantir a realizacdo dos objectivos do
Tratado (artigo 8°), tendo capacidade para tomar decisGes (obrigatérias em todos os
seus elementos), recomendacfes (obrigatdrias quanto aos fins mas deixando aos
destinatarios a escolha dos meios adequados para os alcancar), e pareceres nao
vinculativos (artigo 14°), estando os seus membros obrigados a exercer as suas
funcbes com total independéncia e assumindo como elemento da sua ac¢do “o
interesse geral da Comunidade”, ndo aceitando instru¢cdes de nenhum governo ou
qualquer outra entidade.

Relativamente ao seu formato, a Alta Autoridade era composta por nove
membros, oito nomeados pelos governos dos Estados membros e um cooptado, por
um periodo de 6 anos, ndo podendo haver mais de dois membros com nacionalidade
de um mesmo Estado (artigo 9° e 10). O presidente e o vice-presidente da alta
entidade eram designados de entre os seus membros pelos governos dos Estados
membros, por um periodo de dois anos, passivel de reconducdo (artigo 11°). Os
membros da Alta Autoridade cessavam fungfes individualmente por morte ou
demissdo, podendo ser demitidos pelo Tribunal, a pedido da Alta Autoridade ou do
Conselho, os membros que deixassem de preencher 0s requisitos necessarios ao
exercicio das suas fungdes ou que tivessem cometido uma falta grave (artigo 12°).

As deliberagdes da Alta Autoridade eram tomadas por maioria dos seus
membros (artigo 13°), devendo ser publicado anualmente, um més antes da abertura
da sessdo da Assembleia, um relatério geral sobre as actividades e as despesas
administrativas da Comunidade (artigo 17°). A Alta Autoridade era assistida por um
Comité Consultivo, composto por um minimo de trinta membros e um méximo de
cinquenta e um, nomeados pelo Conselho, podendo ainda instituir comités de estudo
(artigos 16° e 18°).
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A Assembleia, por sua vez, era composta por representantes dos povos dos
Estados reunidos na Comunidade, sendo inicialmente constituida por 78 delegados,
designados anualmente pelos Parlamentos nacionais entre os seus membros ou eleitos
por sufragio universal directo, repartidos da seguinte forma: 18 para a Alemanha,
Franca e Italia; 10 para a Bélgica e Paises Baixos; e 4 para o Luxemburgo (artigo 20° e
21°). As competéncias da Assembleia eram de controlo, encontrando-se praticamente
reduzidas a discussdo em sessdo publica do relatério geral da Alta Autoridade e
podendo-lhe colocar questdes (artigo 23° e 24°). Contudo, caso fosse adoptada por
maioria de dois tercos uma mocao de censura sobre o relatdrio, o0s membros da Alta
Autoridade cessavam colectivamente as suas funcdes (artigo 24°). A periodicidade das
reunides da Assembleia era anual, podendo ser convocada extraordinariamente a
pedido do Conselho, da maioria dos seus membros ou da Alta Autoridade (artigo 22°).

O Conselho, constituido por um representante de cada Estado membro, com
presidéncias trimestrais segundo a ordem alfabética dos Estados membros, tinha como
funcdo harmonizar a ac¢do da Alta Autoridade com a dos governos, procedendo a
trocas de informagdo e consultas reciprocas e podendo solicitar estudos de propostas
e medidas oportunas ou necessarias a realizacdo dos objectivos comuns (artigo 26 e
27°). As votacgdes das propostas da Alta Autoridade em sede de Conselho podiam ser
por maioria absoluta, incluindo o voto do representante de um Estado que assegurasse
pelo menos 20% do valor total das producdes de aco e carvao da Comunidade; ou, em
caso de empate de votos e se a Alta Autoridade mantivesse a sua proposta apos
segunda deliberagéo, dos representantes de dois Estados membros que assegurassem,
cada um, pelo menos 20% do valor total das producbes de aco e carvdo da
Comunidade. A regra para 0 processo de decisdo era, contudo, a unanimidade,
existindo a possibilidade de delegag¢éo do voto num outro Estado membro (artigo 28°).

A estrutura decorrente do Tratado que instituiu a Comunidade Europeia do
Carvdo e do Ac¢o lancou a base institucional do projecto, consagrando, além do
Tribunal, trés instituices fundamentais para assegurar os equilibrios entre trés
interesses distintos mas complementares: a Alta Autoridade (que mais tarde viria a dar
lugar a Comissdo), que assegurava o interesse comunitario; a Assembleia, que reflectia
a vontade dos povos; e o Conselho, onde estavam presentes os governos dos Estados

membros.
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1.2. Os Tratados de Roma

Com os Tratados de Roma, assinados a 25 de Marco de 1957, o projecto
europeu conheceu novos desenvolvimentos, passando a abranger também a
integracdo econdmica e o dominio da energia nuclear. Os dois Tratados assinados
nesta data foram o Tratado que instituiu a Comunidade Europeia da Energia Atomica e
o Tratado que instituiu a Comunidade Econdmica Europeia. Para efeitos da presente
dissertacdo, consideraremos fundamentalmente o segundo Tratado e o seu desenho
institucional, bem como os mecanismos de legitimidade e responsabilidade nele
contemplados. Esta op¢do decorre do facto da estrutura e dos mecanismos previstos
nos dois Tratados serem semelhantes, mas também porque, apesar da fusdo das
instituicdes, a Comunidade Europeia da Energia Atdmica permanece hoje em dia
autonoma da Unido Europeia, tendo natureza legal prépria.

O Tratado que instituiu a Comunidade EconOmica Europeia constituiu um
progresso fundamental para o aprofundamento do projecto europeu, procurando,
como refere o seu preambulo, estabelecer “uma unido cada vez mais estreita entre os
povos europeus mediante a ac¢cdo comum, 0 progresso econdmico e social dos seus
paises, eliminando as barreiras que dividem a Europa” através da criacdo de um
mercado comum e da aproximacao das politicas econémicas dos Estados membros. O
predmbulo deste Tratado refere também o que viria a ser um elemento fundamental
da CEE e posteriormente da Unido: a “reducdo das desigualdades entre as diversas
regides e do atraso das menos favorecidas”. A ideia da unido dos recursos em defesa
da paz e da liberdade, também na base do Tratado da CECA, surge novamente no
Tratado da CEE, num ultimo paragrafo onde os signatarios apelam “para os outros
povos da Europa que partilham dos seus ideais para se associarem aos seus esforgos”.

Um dos elementos mais marcantes do Tratado da CEE é o amplo leque de
objectivos e competéncias que foram delegados na Comunidade (artigo 3°): da
eliminagdo dos direitos aduaneiros ao estabelecimento de uma pauta aduaneira e de
uma politica comercial comuns, passando pela abolicdo dos obstaculos a livre
circulacdo de pessoas, servicos e capitais, pela adopcdo de politicas comuns nos
dominios da agricultura e transportes ou a aproximacdo das legislacdes comerciais.

Comparativamente, no Tratado da CECA, as competéncias comunitarizadas estavam
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limitadas as actividades comerciais e industriais nas areas do carvao e do aco. Para
responder a criacdo desta nova comunidade, o desenho institucional ndo foi, contudo,
muito diferente do definido para a CECA. Foram criadas também quatro instituicdes
(artigo 4°): uma Assembleia, um Conselho, uma Comissdo e um Tribunal de Justica. A
alteracdo mais significativa neste quadro é talvez o surgimento da designacdo de
“Comissao” no lugar da Alta Autoridade da CECA.

No que se refere ao desenho institucional, as semelhancas entre a Comissao da
CEE e a Alta Autoridade da CECA sdo consideraveis, sendo igualmente composta por 9
membros, obrigatoriamente nacionais dos Estados membros, ndo podendo existir mais
de dois membros com nacionalidade de um mesmo Estado (artigo 157°). A principal
diferenga neste dominio prende-se com o facto de todos os membros da Comissdo
serem nomeados, de comum acordo, pelos governos dos Estados membros, nao
havendo membros cooptados e tendo um mandato de apenas 4 anos (artigo 158°).
Uma outra diferenca reside no facto de em vez de um vice-presidente, a Comissdo
dispor de dois, escolhidos juntamente com o Presidente de entre os seus membros,
por um periodo de dois anos (artigo 161°). Os motivos para a cessacao de funcdes dos
membros da Comissdo eram 0S mesmos que 0s previstos para a Alta Autoridade,
existindo a possibilidade de demissdes individuais. Igual manteve-se também a
exigéncia dos Comissarios exercerem as suas funcdes com total independéncia, no
interesse geral da Comunidade (artigo 157°), devendo a Comissdo publicar
anualmente um relatério geral sobre as actividades da Comunidade (artigo 156°).

No Conselho encontramos a instituicdo onde o Tratado da CEE veio introduzir
mais inovacdes comparativamente com o Conselho da CECA. Desde logo, além de
assegurar a coordenacdo das politicas econdmicas gerais dos Estados membros, o
Tratado da CEE veio referir explicitamente que o Conselho dispde de poder de deciséo
(artigo 145°). Por outro lado, estabeleceram-se as presidéncias de 6 meses (artigo
146°) e um sistema de ponderacdo de votos para as deliberacbes que exigissem
maioria qualificada, conferindo 4 a Alemanha, Franca e Itélia, 2 a Bélgica e Paises
Baixos e 1 ao Luxemburgo, sendo necessarios 12 votos no caso das propostas da
Comisséo e 12 votos representado pelo menos quatro Estados membros nos restantes
casos (artigo 148°, n°2). Uma outra inovacdo foi a inclusdo da necessidade de

unanimidade no Conselho para alterar uma proposta da Comissdo, podendo a
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Comissao alterar a sua proposta até a deliberacdo do Conselho (artigo 149°).

Contudo, a alteragdo mais significativa ndo decorreu directamente dos Tratados
de Roma, mas sim da Convencao relativa a certas instituicbes comuns, que foi assinada
e entrou em vigor em simultaneo, e que determinava que a Assembleia Parlamentar e
o Tribunal de Justica seriam comuns as trés Comunidades. Esta Assembleia, que a
partir de 1962 assumiu a designacdo final de Parlamento Europeu, mantinha a
dimensdo de representacdo dos povos dos Estados, sendo 0s seus elementos
designados pelos Parlamentos nacionais de entre os seus membros (artigo 137° e
138°), ndo existindo aqui, ao contrario do que sucedia no Tratado da CECA, a
possibilidade de recurso a um sufragio universal directo. O nimero de delegados a
Assembleia era, contudo, bastante superior ao da Assembleia da CECA, tendo sido
fixado em 142 delegados: 36 para a Alemanha, Franca e Itélia; 14 para a Bélgica e
Paises Baixos; e 6 para o0 Luxemburgo (artigo 138°). No que diz respeito a
periodicidade das reunies, manteve-se a estrutura definida para a Assembleia da
CECA, com uma sessdo anual, podendo reunir extraordinariamente a pedido da
maioria dos seus membros, do Conselho ou da Comisséo (artigo 139). Como principais
competéncias, a Assembleia da CEE dispunha do poder para discutir o relatério geral
anual da Comissdo, e da capacidade de adoptar uma moc¢do de censura sobre as
actividades da Comissdo, por maioria de dois tercos dos votos, levando a sua
destituicdo colectiva (artigo 143° e 144°), mecanismo previsto igualmente no Tratado
da CECA.

1.3. O Tratado de Bruxelas e a fuséo institucional

O Tratado de Bruxelas, assinado a 8 de abril de 1965, teve como objectivo
simplificar o funcionamento das instituicdes europeias através da criagdo de uma
Comissd@o Unica e de um Conselho Unico para as trés Comunidades (CEE, Euratom e
CECA), completando assim o processo iniciado com a criagdo da Assembleia
Parlamentar e do Tribunal de Justica comuns.

O Tratado de Bruxelas veio confirmar a preponderancia da CEE face as
restantes Comunidades, tendo-se mantido no essencial o seu regime institucional.

A composicdo da Comissdo Unica manteve o numero de membros em 9,

podendo este nimero ser alterado por decisdo unanime do Conselho, mantendo-se a

49



exigéncia de terem a nacionalidade de um Estado membro (artigo 10°, n°l1). A
limitacdo de um méximo de dois membros por cada nacionalidade, foi acrescida a
obrigatoriedade de existir pelo menos um nacional de cada um dos Estados membros
(artigo 10°, n°1). Os membros da Comissdo continuavam obrigados a agir no interesse
comunitario, sendo escolhidos de comum acordo pelos governos dos Estados
membros para um mandato de 4 anos (artigo 10° e 11°), mantendo-se a obrigacao da
Comissdo apresentar anualmente ao Parlamento um relatorio geral das actividades das
Comunidades (artigo 18°). Apesar da escolha do presidente e dos vice-presidentes da
Comiss@o se manter nos moldes definidos no Tratado da CEE, o nimero de vice-
presidentes foi alargado para trés (artigo 14°). O Tratado de Fuséo previa igualmente a
cessacdo de funcdes dos Comissarios por falta grave, sendo demitidos pelo Tribunal de
Justica a pedido do Conselho ou da Comisséo (artigo 13°).

No que diz respeito a fusdo dos Conselhos, 0 modelo resultante do Tratado de
Bruxelas seguiu também o quadro delineado pelo Tratado da CEE, consagrando as
presidéncias semestrais (artigo 2°). Relativamente aos poderes do Conselho, 0 novo
Tratado também ndo trouxe altera¢cdes, mantendo as competéncias desta instituicdo
sobre cada uma das comunidades nos moldes em que estavam definidos nos Tratados
constitutivos (artigo 1°), ndo ficando especificadas as modalidades de colaboragdo com
a Comissdo, as quais, nos termos do Tratado, deveriam ser acordadas pelas duas
instituicdes (artigo 15°). A grande alteracdo prendeu-se com a criacdo do Comité de
representantes permanentes, que anteriormente tinha caracter facultativo, com

competéncia para preparar os trabalhos do Conselho (artigo 4°).

2. Das Comunidades a Unido Europeia

Apesar de ao nivel do mercado Unico ainda subsistir um numero consideravel
de obstéaculos a livre circulagdo, os anos que se seguiram aos Tratados constitutivos
foram marcados por uma percepcao de sucesso da CEE, para a qual contribuiu o forte
crescimento econdmico registado na década de 60, a concretizacdo da unido
aduaneira e a eliminagdo progressiva das fronteiras internas. Estes éxitos relancaram o
objectivo de uma Unido politica dos Estados membros para o primeiro plano do
projecto europeu.

E neste contexto que Parlamento conheceu os primeiros reforcos das suas
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competéncias, tendo-lhe sido conferidos poderes de controlo em matéria orgamental
pelo Tratado do Luxemburgo, de 1970. Em 1975, com o Tratado de Bruxelas, o
Parlamento conseguiu novos poderes em matéria orcamental, nomeadamente a
possibilidade de rejeitar propostas de orcamento e de dar quitacdo a Comissdo quanto
a execucao orcamental.

Apesar destes refor¢os importantes dos poderes do Parlamento Europeu, a
mudanca mais significativa ndo resultou de nenhum Tratado, mas sim do Acto de 20 de
Setembro de 1976, que estabeleceu a eleicdo por sufragio universal directo do
Parlamento Europeu pelas populagdes da Comunidade, introduzindo-se assim o
elemento de legitimidade participativa directa no projecto europeu. As primeiras
eleicBes tiveram lugar em Junho de 1979, num momento em que a Comunidade ja
tinha conhecido o seu primeiro alargamento com a adesdo da Dinamarca, da Irlanda e
do Reino Unido em 1973.

Com o reforgo das suas competéncias e, sobretudo, plenamente legitimado
pelo voto popular, a relacdo do Parlamento com o Conselho sofreu um forte abalo em
1980, motivado pela discussdo do orcamento. E neste contexto que Spinelli, ex-
comissario e fundador do movimento federalista europeu, juntamente com um grupo
de 9 deputados, da inicio ao debate da redefinicdo do funcionamento das instituicées,
integrando a Comissdo de Assuntos Institucionais criada pelo PE em 1981 (ano da
adesdo da Grécia) que viria a formular o esquema que daria corpo a Unido Europeia.

O projecto de Tratado foi adoptado pelo Parlamento em 1984, e tinha como
objectivo criar um equilibrio entre as trés instituicbes através de um sistema
bicameral. Nesse mesmo ano, no Conselho Europeu de Fontainebleau, o projecto de
Tratado do Parlamento é analisado por um Comité presidido pelo senador irlandés
Dooge, que elaborou um relatério a instar o Conselho a convocar uma Conferéncia
Intergovernamental (CIG) para negociar o Tratado da Unido Europeia, a qual foi
proposta pelo Conselho Europeu de Mildo de 1985. Nesse mesmo ano a CIG foi
iniciada sob a presidéncia luxemburguesa, sendo encerrada na Haia em Fevereiro de

1986. Estavam assim lancadas as bases para a adopgédo do Acto Unico Europeu.

2.1. O Acto Unico Europeu
O Acto Unico Europeu (AUE) foi assinado a 16 de Fevereiro de 1986, tendo
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entrado em vigor a 1 de Julho de 1987, numa Europa a 12, ja depois da adesdo de
Portugal e Espanha, e constituiu a primeira grande alteracdo ao Tratado da CEE. Além
de ter como objectivo a realizacdo do mercado interno, o AUE tinha em vista o
relancamento da integracdo europeia, alterando as regras das institui¢des e alargando
as competéncias comunitarias, nomeadamente no ambito da investigacdo e
desenvolvimento, do ambiente e da politica externa comum.

Ao nivel institucional, a principal novidade decorrente do Acto Unico Europeu
prendeu-se com o reforco significativo dos poderes do Parlamento Europeu, podendo
mesmo falar-se de uma mudanga de paradigma. O PE passou a ser determinante para
0s processos de alargamento ou acordos de associacdo, que passaram a depender do
seu parecer favoravel. No processo legislativo, o AUE veio conferir ao Parlamento
Europeu o estatuto de érgdo co-legislador em algumas matérias, através da criacdo de
um processo de cooperacdo entre o PE e o Conselho, conferindo-lhe verdadeiros
poderes legislativos.

Este procedimento de cooperacdo ficou definido no artigo 7° do AUE,
estabelecendo-se que o Conselho, deliberando sob proposta do Comissdo e apés
parecer do Parlamento Europeu, adopta uma posicdo Comum, a qual € posteriormente
transmitida ao PE, devendo ser plenamente fundamentada pelo Conselho e pela
Comissao relativamente as razdes que conduziram a adopcdo das suas posi¢cdes. O
Parlamento dispunha entdo de 3 meses para aprovar a posi¢do comum, sendo o acto
em causa definitivamente adoptado pelo Conselho caso o PE ndo se tivesse
pronunciado. Neste prazo, o Parlamento Europeu, deliberando por maioria absoluta,
poderia propor alteracbes a posicdo comum ou rejeitd-la, sendo o resultado da
deliberacdo transmitido ao Conselho e & Comissdo. No caso de rejeicdo, o Conselho
apenas poderia deliberar em segunda leitura por unanimidade. Caso o Parlamento
tivesse avangado com alteragbes, a Comissdo teria um més para reexaminar a
proposta em que o Conselho se baseou para adoptar a posicdo comum, a partir das
alteracdes propostas pelo PE. Apds andlise, a Comissao deveria remeter ao Conselho a
sua proposta reexaminada, devendo referir as alteracbes do Parlamento que néo
tenham recebido o seu acordo, acompanhadas de um parecer sobre as mesmas,
podendo o Conselho adoptar essas altera¢des por unanimidade. No prazo de 3 meses,

caso o0 Conselho pretendesse adoptar a proposta reexaminada da Comissdo, poderia
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fazé-lo por maioria qualificada, sendo exigida unanimidade para a alterar. No caso do
Conselho ndo se pronunciar neste prazo, considerar-se-ia que a proposta da Comissao
nao foi adoptada.

Este procedimento, de acordo com o artigo 6° do AUE, era aplicavel aos actos
relativos a regulamentacdo sobre discriminacdo com base na nacionalidade, livre
circulacdo de trabalhadores, liberdade de estabelecimento, regime especial para
estrangeiros, actividades ndo remuneradas e reconhecimento de diplomas,
certificados e outros titulos. Além do surgimento do poder legislativo do Parlamento
em matérias relevantes para o mercado Unico, a sua posi¢édo foi igualmente reforcada
nos processos de adesdo, que dependiam de decisdo unanime do conselho, depois de
consultada a Comissdo, mas dependendo de parecer favoravel do PE, que se
pronunciaria por maioria absoluta (artigo 8° do AUE). Também os acordos de
associacdo passaram a depender de parecer favoravel do Parlamento, que se

pronunciaria igualmente por maioria absoluta dos seus membros.

2.2. O Tratado de Maastricht

O Tratado de Maastricht, assinado a 7 de fevereiro de 1992, constituiu um
marco no processo de integracdo europeu através da criacdo de uma Unido Europeia
assente em trés pilares — as Comunidades Europeias, a politica externa e de seguranca
comum e a cooperacao policial e judiciaria em matéria penal — e da instituicdo de uma
cidadania da Uni&o. A semelhanca dos Tratados anteriores, o aprofundamento do
projecto europeu assume um papel relevante neste Tratado, o qual fica marcado pela
criagdo da Unido Econ6mica e Monetaria e pelo alargamento das politicas
comunitérias a seis novos dominios: redes transeuropeias, politica industrial, defesa do
consumidor, educacgéo e formacao profissional, juventude e cultura. Contudo, uma das
caracteristicas mais relevantes do Tratado de Maastricht é a referéncia, pela primeira
vez, a intencdo de reforcar o caracter democratico das instituicdes comunitarias. Além
da criacdo da cidadania europeia, este reforco € obtido através de um aumento claro
dos poderes do Parlamento Europeu, decorrente em grande parte do surgimento do
processo de co-decisdo, e da instituicdo do principio da subsidariedade, de acordo com
0 qual as decisdes devem ser tomadas ao nivel mais proximo possivel dos cidadaos.

A criacdo da cidadania europeia, prevista no artigo B, e automaticamente
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reconhecida a qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado membro, veio
garantir o direito de circulacdo e permanéncia no territério dos Estados membros, mas
também um conjunto relevante de direitos politicos que constituiram um progresso
significativo do quadro democratico da Unido. Através da cidadania europeia, o
Tratado de Maastricht veio garantir a qualquer cidad@o da Unido residente num Estado
membro que ndo fosse o da sua nacionalidade o direito de eleger e ser eleito nas
eleicbes municipais e europeias do Estado membro de residéncia nas mesmas
condicbes que o0s nacionais desse Estado. Um outro elemento inovador foi a
introducédo do direito de peticédo, conferido a qualquer cidaddo da Uniéo, bem como a
qualquer outra pessoa singular ou colectiva com residéncia ou sede estatutaria num
Estado membro, o direito de apresentar peticdes ao Parlamento Europeu sobre
qualquer questdo que se integre nos dominios de actividade da Unido e que lhe diga
directamente respeito. Estas disposi¢des, conjuntamente com o reconhecimento da
importancia do papel dos partidos politicos europeus como factor de integracdo na
Unido (artigo 138°-A), representaram um contributo fundamental para a criacdo de
uma consciéncia europeia e para a expressdo da vontade politica dos cidaddos da
Unido, determinante para o aprofundamento do projecto europeu.

No quadro institucional, o Tratado de Maastricht veio acrescentar uma nova
instituicdo: o Tribunal de Contas. Relativamente as instituicGes ja existentes, e nas
quais temos centrado a nossa andlise, o Tratado veio alterar o equilibrio de poderes
existente, com um reforco evidente do papel do Parlamento Europeu, sendo uma das
principais altera¢cdes neste dominio a inclusdo do Parlamento na escolha da Comissao,
em pé de igualdade com o Conselho. Na arquitectura desenhada por este Tratado, o
Parlamento passou a ser consultado antes da nomeacao do Presidente da Comisséo,
cabendo depois ao Presidente designado e aos governos dos Estados membros
proceder a escolha dos restantes membros da Comissao. Estes membros seriam depois
colegialmente sujeitos a um voto de aprovacdo do Parlamento Europeu, sem o qual
nao poderiam ser nomeados pelo Conselho (artigo 158°). Os mecanismos de controlo
ao dispor do PE foram também aumentados, podendo criar comissdes de inquérito
temporarias, a pedido de um quarto dos seus membros, para analisar alegacdes de
infraccdo ou de ma administracdo na aplicacdo do direito comunitario (138°-C). Com o

Tratado de Maastricht, o Parlamento passou também a poder solicitar a Comissao, por

54



maioria dos seus membros, que submetesse a sua apreciacdo todas as propostas
adequadas sobre as questdes que se lhe afigurassem requerer a elaboracdo de actos
comunitarios para efeitos de aplicagdo dos Tratados (138°-B).

No que se refere a Comissdo, além do processo de nomeacao ja referido, as
principais alteracdes verificaram-se no aumento do nimero de Comissarios para 17,
devendo ter, pelo menos, um nacional de cada Estado membro, e ndo podendo
nenhum Estado ter mais do que dois Comissarios (artigo 157°). O mandato da
Comissao foi também alterado para 5 anos, de forma a coincidir com o mandato do
Parlamento Europeu (artigo 158°). Relativamente ao Conselho, a criacdo do Comité de
Representantes Permanentes instituido pelo AUE, o Tratado de Maastricht veio
acrescentar o Secretariado Geral do Conselho, para o assistir no exercicio do seu
mandato (artigo 151°).

Ao nivel do processo de decisdo, as alteracfes trazidas por Maastricht foram
também consideraveis. Aos processos de consulta, de parecer favoravel e de
cooperacdo ja previstos nos Tratados anteriores, foi acrescentado o processo de co-
deciséo, previsto no artigo 189°-B.

De acordo com este novo procedimento, a Comissdo apresenta
simultaneamente uma proposta ao Conselho e ao Parlamento Europeu, cabendo ao
Conselho, ap6s parecer do PE e deliberando por maioria qualificada, adoptar uma
posicdo comum. A posi¢do comum é depois transmitida ao Parlamento, contendo uma
justificacdo das raz6es que conduziram a sua adopcdo, devendo a Comissédo informar
igualmente o PE da sua posi¢do. O Parlamento Europeu dispde entdo de 3 meses para
tomar uma de quatro atitudes possiveis: i) aprovar a posicao comum, sendo 0 acto
definitivamente adoptado pelo Conselho; ii) ndo se pronunciar, considerando-se uma
aceitacao tacita que leva a adopcdo do acto pelo Conselho; iii) indicar, por maioria
absoluta dos seus membros, que tenciona rejeitar a posicdo comum, informando
imediatamente o Conselho desta intencdo; iv) propor emendas a posicdo comum, por
maioria absoluta.

No caso do Parlamento indicar que tenciona rejeitar a posicdo comum, O
Conselho pode convocar uma reunido do Comité de Conciliacdo, para esclarecer a
posicdo do PE, podendo este ultimo, por maioria dos seus membros seguir um dos

seguintes caminhos: confirmar a posi¢cdo comum, levando a adopgéo do acto; rejeitar a
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posicdo comum, considerando-se que o acto nao foi adoptado; ou propor alteracoes.
No caso do Parlamento Europeu propor alteracdes, o Conselho dispde de trés meses
para deliberar, por maioria qualificada, sobre a aprovacdo das emendas. Caso a
Comissédo tenha dado parecer negativo a alguma das propostas formuladas pelo PE, o
Conselho apenas pode adoptar o acto em questao deliberando por unanimidade.

Em caso de ndo adopcao do acto, o Presidente do Conselho, em acordo com o
Presidente do Parlamento Europeu, convoca o Comité de Conciliagcdo. Este Comité, de
Acordo com o Tratado de Maastricht, seria composto pelos membros do Conselho ou
0s seus representantes, indicando o Parlamento um namero igual de representantes,
0s quais teriam como objectivo chegar a acordo sobre um projecto comum, por
maioria qualificada dos representantes do Conselho e maioria dos representantes do
PE. A Comissao participa nos trabalhos do Comité, cabendo-lhe promover todas as
iniciativas necessarias para promover uma aproximacao das posi¢ées. O Comité dispbe
de seis semanas apds a sua convocatdria para aprovar um projecto comum, sendo
depois enviado ao Parlamento e ao Conselho, que devem aprovar a adopg¢éo do acto
de acordo com o projecto comum. Caso uma das instituicdes ndo aprove o acto,
considera-se que ndo foi adoptado.

Com o Tratado de Maastricht o procedimento de co-decisao foi alargado a
maioria dos dominios abrangidos pela legislacdo comunitéria, ficando o processo de
cooperacdo reduzido a algumas decis6es no ambito da Unido Econémica e Monetaria e
0 processo de consulta e dominios cuja decisao implique a unanimidade do Conselho
(questdes fiscais, politica industrial, ordenamento do territério maioria qualificada

(politica agricola e politica de concorréncia).

3. Os Tratados de Amesterdao e Nice e os alargamentos da Unido

O Tratado de Maastricht previa, no n° 2 do seu artigo N, a convocac¢édo de uma
conferéncia dos representantes dos governos dos Estados membros para examinar as
disposi¢cbes dos Tratados cuja revisdo estava prevista, tendo este mandato sido
posteriormente estendido pelo Conselho as questfes institucionais decorrentes do
processo de alargamento a 15, com a entrada da Suécia, Austria e Finlandia (bem
como a inclusdo da Republica Democratica Alemd, na sequéncia do processo de

reunificagdo). Para o efeito, foi criado pelo Conselho um grupo de reflexdo que
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apresentou um relatério que serviu de base a proposta da presidéncia irlandesa e a
reformulacdo posterior efectuada pela presidéncia holandesa. No decurso deste
processo, pela primeira vez na histéria da integracdo europeia, o Parlamento Europeu
foi directamente associado a modificacdo dos Tratados. No Conselho Europeu de
Amesterddo, realizado a 16 e 17 de junho de 1997, foi obtido o acordo politico quanto

ao novo Tratado.

3.1. O Tratado de Amesterdao

O Tratado de Amesterddo foi assinado no dia 2 de outubro de 1997 e trouxe
desenvolvimentos significativos ao quadro das politicas da Unido e das Comunidades,
bem como ao processo de democratizacdo. Entre os principais objectivos deste
Tratado estavam a preparacdo das instituicdes para a adesdo de mais paises a Unido e
o reforgo da transparéncia do processo de deciséo.

No que diz respeito ao quadro institucional, o Tratado de Amesterdao veio fixar
0 nimero maximo de deputados do Parlamento Europeu em 700 e o nimero de
Comisséarios em 20, tendo ja em vista os futuros alargamentos. Por outro lado, o papel
do Parlamento na escolha do Presidente da Comissao foi refor¢ado, passando a dispor
de um voto prévio de aprovacao (artigo 158° n°2). O papel do Presidente da Comisséo
foi também valorizado, ficando definido que “a Comissdo actuard sob a orientagdo
politica do seu Presidente” (artigo 163°).

Relativamente ao processo legislativo, o processo de co-decisdo foi alargado a
um nimero maior de dominios legislativos, passando a aplicar-se a todos 0s casos em
que o Conselho delibera por maioria qualificada (com excepg¢édo da politica agricola e
da politica de concorréncia). Igualmente importante foi a simplificacdo deste processo,
prevista no artigo 189°-B, que veio tornar possivel adop¢do de um acto em primeira
leitura caso o Parlamento e o Conselho estejam de acordo, deixando o Conselho de
poder impor a sua posi¢ao unilateralmente em terceira leitura.

No sentido de emprestar a Unido uma maior transparéncia, o Tratado de
Amesterddo veio introduzir uma disposicdo no sentido de tornar publicos os
documentos do Conselho sempre que actue no exercicio de poderes legislativos, sendo
publicitados os resultados das votacgdes e as declara¢des de voto (artigo 151° n°3). No

mesmo sentido, o artigo 191°-A veio garantir a todos os cidadaos da Unido e a todas as
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pessoas singulares ou colectivas que residam ou tenham sede num Estado membro o
direito de acesso aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da
Comissdo, devendo cada uma das instituicbes estabelecer no respectivo regulamento
interno as disposi¢cdes especificas sobre 0 acesso aos seus documentos. Além destas
disposi¢des, o Tratado de Amesterdao veio proceder a uma simplificagdo dos Tratados
anteriores, eliminando as disposi¢des que caducaram ou que se tornaram obsoletas e
procedendo a uma nova numeragdo dos Tratados, tendo em vista uma melhor

compreensao do acervo comunitario.

3.2. O Tratado de Nice

Apesar dos progressos obtidos, o Tratado de Amesterddo previa ja, no
Protocolo relativo as InstituicBes na perspectiva do alargamento da Unido Europeia, a
convocacgdo de uma Conferéncia Intergovernamental (CIG). Esta CIG deveria ter lugar o
mais tardar um ano antes da data em que a Unido passasse a ser constituida por mais
de 20 Estados membros, tendo em vista proceder a uma revisdo das disposi¢cdes dos
Tratados relativas a composicdo e ao funcionamento das Instituicbes. A CIG foi
convocada em Fevereiro de 2000, tendo permitido a concluséo do Tratado de Nice no
Conselho Europeu de Nice, de 11 de Dezembro de 2000, tendo-se procedido a sua
assinatura no dia 26 de Fevereiro de 2001.

As reformas trazidas pelo Tratado de Nice no capitulo institucional foram
essencialmente técnicas, procurando manter o equilibrio institucional pré-existente
com a introducdo de pequenas altera¢cbes pensadas no quadro dos futuros
alargamentos da Unido. Neste sentido, foram introduzidas mudancas na ponderacao
dos votos do Conselho, sendo ampliado o nimero de titulos decididos por maioria
qualificada; alterou-se a composicdo da Comissdo, reforcando os poderes do
Presidente e modificando 0 modo de nomeacéo; e estendeu-se o procedimento de co-
decisdo a um nimero mais elevado de matérias.

No que diz respeito as mudancas introduzidas no funcionamento do Conselho,
o Tratado de Nice veio trazer uma alteracdo da ponderacdo dos votos para obter
maioria qualificada. No artigo 3° do Protocolo relativo ao alargamento da Unido
Europeia, estabeleceu para a Europa a 15 um total de 237 votos, definindo o limiar da

maioria qualificada nos 169 votos. Ainda no que se refere a maioria qualificada, foi
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introduzido um novo artigo 205° no Tratado da Comunidade Europeia, estabelecendo
a clausula demografica, segundo a qual qualquer Estado membro pode pedir que se
verifique se essa maioria qualificada representa, pelo menos, 62% da populacdo da
Unido, o que néo se verificando impossibilitaria a adopcéo do acto.

Contudo, como a adesdo de novos Estados membros ocorreu antes da data
prevista, o Tratado de Adesdo dos dez novos paises (Republica Checa, Estdnia, Chipre,
Letonia, Lituania, Hungria, Malta, Poldnia, Eslovénia e Eslovaquia) veio alterar algumas
disposicbes do Tratado de Nice sobre esta matéria, tendo a entrada em vigor da nova
ponderacao de votos sido antecipada para coincidir com a entrada em fun¢des da nova
Comissao. De acordo com o estatuido na Declaracao n°21 do Tratado de Nice, o limiar
da maioria qualificada foi fixado em 232 votos, num total de 321 (72,3%), devendo a
decisdo representar a maioria dos membros do Conselho, sob reserva da clausula
demogréfica. Com a adesdo da Roménia e da Bulgéria, o total de votos passou para
345, tendo o limiar da maioria qualificada passado para 255 votos (73,91%).

No que se refere a Comissao, a questdo da sua dimensao esteve no centro das
negociagdes que conduziram ao Tratado de Nice, tendo havido Estados a defender
uma Comissao de dimensao reduzida e outros que se bateram por uma Comissdo com
um nacional de cada Estado membro. No Protocolo relativo ao alargamento da UE
anexo ao Tratado de Nice, o artigo 4° estabelecia que a Comissdo passaria a contar
com apenas um nacional por Estado membro a partir de 2005. O Protocolo previa
também que quando a Unido contasse com 27 Estados membros o nimero exacto de
Comissérios seria fixado pelo Conselho. Com a entrada em vigor do Tratado de Nice, a
nomeacdo da Comissdo, tal como o seu Presidente, passou a ser feita por maioria
qualificada, em vez de unanimidade (artigo 215°). A escolha do Presidente
permaneceu sujeita a aprovacgao pelo Parlamento Europeu, sucedendo o mesmo com a
lista da Comissao.

O elemento mais relevante das alteraces efectuadas na Comissao €, contudo,
o refor¢o do papel do Presidente da Comissao Europeia (artigo 217°). Com o Tratado
de Nice, o Presidente da Comissdo ganhou a competéncia de decidir a organizagdo
interna da Comissdo, a fim de assegurara coeréncia, eficacia e a colegialidade da sua
accdo. Este poder permitia ao Presidente ndo so atribuir as tarefas aos Comissarios

como também alterar a distribuicdo de responsabilidades no decurso do mandato,
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cabendo-lhe igualmente a nomeacdo dos vice-presidentes apds aprovacdo pelo
colégio. Um elemento relevante, é a consagracdo do principio de que qualquer
membro da Comissao deveria apresentar a sua demissdo caso Ihe fosse solicitada pelo
Presidente, ap06s aprovacao pelo colégio de Comissarios.

Relativamente ao Parlamento Europeu, as alteracdes decorrentes do Tratado
de Nice foram escassas, tendo-se limitado a definicdo do numero de deputados no
contexto do alargamento. O Tratado de Amesterddo tinha fixado o nimero de
deputados em 700, contudo, o Tratado de Nice veio aumentar este nimero para 732
(artigo 189°), tendo em vista manter uma proporcionalidade entre o nimero de
lugares no Parlamento e a populagdo dos Estados membros garantindo
simultaneamente que as diferentes correntes politicas pudessem estar representadas,
mesmo nos Estados menos populosos. Igualmente importante para o Parlamento foi
um novo reforco do processo de co-decisdo, que foi estendido a 37 bases juridicas,

mais 14 do que as previstas pelo Tratado de Amesterdéo.

4. A evolucéo da legitimidade nos Tratados

Os Tratados constitutivos das Comunidades Europeias e o Tratado de Fusao
lancaram, como ja referimos, a base institucional do projecto europeu. Sendo ainda de
uma fase inicial, a delegacdo de competéncias ocorreu de forma gradual: primeiro nos
sectores do carvdo e do aco e, mais tarde, atendendo ao bom desempenho da CECA,
foi alargada a criacdo do mercado Unico, com a definicdo de algumas politicas comuns,
e a energia atémica. Este quadro institucional atribuia a Comissdo o poder de iniciativa
e negociacdo nos dominios legislativo e das rela¢des econémicas externas, o poder de
decisdo ficava atribuido ao Conselho e o Parlamento Europeu dispunha de um poder
meramente consultivo.

Sem um aprofundamento da Unido politica, ndo resultava evidente a
necessidade de formas complexas de legitimidade e responsabilizagéo, o que permitiu
a supressao da referéncia a possibilidade de eleicdo dos delegados a Assembleia por
sufragio universal directo prevista no Tratado da CECA. A origem da legitimidade,
neste contexto de fraca integracdo politica, decorreu fundamentalmente da delegacao
de poderes efectuada pelos Estados membros nas Comunidades através dos Tratados.

Contudo, a legitimidade pelos resultados veio a revelar-se uma fonte suficientemente
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solida, uma vez que os Tratados constitutivos tinham como elemento central a
salvaguarda da paz na Europa, procurando garanti-la através da expansdo econémica,
aumento do emprego e melhoria do nivel de vida nos Estados membros, objectivos
comungados pelos cidaddos europeus no contexto pés-guerra e que se pode
considerar que foram plenamente atingidos.

O elemento da responsabilizacdo estava também presente nos Tratados
constitutivos. Contudo, tratando-se de entidades com um caracter essencialmente
burocratico, sem uma dimenséo politica profunda, os mecanismos criados assentavam
essencialmente na prestacdo de contas no quadro institucional, como por exemplo a
obrigatoriedade imposta a Comissdo de fundamentar todos os pareceres e decisdes
gue tomasse ou a necessidade de apresentar um relatério anual da sua actividade. O
Parlamento, apesar de dispor apenas de poderes de controlo reduzidos, tinha a
possibilidade de chumbar o relatério da Comissao e conduzir a sua demissdo em bloco,
sendo igualmente possivel a demissdo individual dos membros da Comissdo em caso
de falta grave, cabendo esta decisdo ao Tribunal de Justica, a pedido do Conselho ou
da Comissé&o.

O periodo compreendido entre a assinatura do Tratado de Fusdo e o Tratado de
Maastricht trouxe avancos fundamentais para o reforco da legitimidade democratica
da Unido, tendo esta questdo assumido um papel central nas mudangas institucionais
verificadas. O elemento mais significativo, porventura um dos mais relevantes do
processo de construcdo europeu, foi a eleicdo directa dos membros do Parlamento
Europeu. Apesar de na década de 70 o Parlamento ter conhecido um refor¢o dos seus
poderes no dominio orcamental, foram as eleicbes europeias que vieram conferir ao
PE um elemento de legitimidade participativa que permitiu a uma mudanca de
paradigma no quadro institucional da Unido.

Gracas a este elemento, e com as alteracdes decorrentes do Acto Unico
Europeu e do Tratado de Maastricht, o Parlamento Europeu passou de uma instituicdo
que dispunha apenas de poderes de controlo a um 6rgao politico e decisério. O reforco
da legitimidade do Parlamento traduziu-se também num reforco da legitimidade da
Comissdo: ainda que ndo fosse eleita por pelos cidadaos, a sua composi¢do passou a
estar sujeita a aprovacao dos seus representantes directamente eleitos, reduzindo-se

assim a distancia que separava os eleitores da Unido da escolha do Presidente da
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Comissao e dos Comissarios. A par desta alteracdo, a dimensdo deciséria assumida
pelo Parlamento Europeu a partir destes Tratados, com a instituicdo dos
procedimentos de cooperacdo e co-decisdo, veio também conferir uma legitimidade
acrescida as politicas da Unido, sem a qual a continuidade do aprofundamento da
integracdo europeia estaria em causa.

No campo da responsabilizagdo, foi também o reforco dos poderes do
Parlamento Europeu que veio trazer as mudangas mais significativas, nomeadamente
através da possibilidade de criar comissées de inquérito e da capacidade de solicitar a
Comissdo a apresentacao de propostas.

Um outro elemento fundamental para o reforco da legitimidade democréatica
da Unido, trazido pelo Tratado de Maastricht, foi a instituicdo da cidadania europeia,
que além do direito de circulacdo e permanéncia nos Estados membros veio
possibilitar a instituicdo de dois elementos fundamentais no quadro democréatico: o
direito de peticdo ao Parlamento Europeu e a capacidade eleitoral activa e passiva nas
eleicbes municipais e europeias, para todos os cidadaos que residissem num Estado
membro que ndo O seu de origem. Estas inovagOes, conjuntamente com o
reconhecimento da importancia dos partidos politicos europeus, foram elementos
fundamentais para o desenvolvimento de uma consciéncia europeia e para a
expressdo da vontade politica dos cidaddos da Unido.

O Tratado de Amesterdéo veio prosseguir o caminho do reforco da legitimidade
e responsabilizacdo da Unido, iniciado na década de 70 com o reforco dos poderes do
PE e a eleico directa dos seus membros, e prosseguido pelo Acto Unico Europeu e o
Tratado de Maastricht. No dominio da legitimidade, destacam-se o refor¢o do papel do
Parlamento na escolha do Presidente da Comissdo, conferindo-lhe uma maior
legitimidade, e 0 aumento do nimero de matérias sujeitas ao processo de co-decisdo e
a sua simplificacdo. Contudo, foi no dominio da responsabilizacdo que o Tratado de
Amesterdd@o apresentou as inovagGes mais relevantes, com a introducdo do principio
da publicidade dos documentos do Conselho sempre que actue no exercicio de
poderes legislativos, sendo igualmente publicados os resultados das votacdes e as
declaracbes de voto. No mesmo sentido, foram também reforcados os poderes dos
cidadaos, sendo-lhes garantindo o acesso aos documentos do Parlamento Europeu, do

Conselho e da Comisséo.
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Dos Tratados constitutivos ao Tratado de Amesterddo, resulta evidente o
refor¢o da legitimidade e responsabilizacdo das instituices da Unido como um dos
elementos centrais do processo de construcdo europeu. Contudo, esta tendéncia nao
se manteve no Tratado de Nice. A preponderancia colocada no aumento da eficacia
decisoria de uma Unido alargada veio sacrificar o reforco da legitimidade democratica
que vinha sendo seguido pelos Tratados anteriores. Um dos elementos mais
significativos neste dominio é o refor¢o consideravel dos poderes do Presidente da
Comissao, que passou a definir as areas dos Comissarios e garantiu o poder de solicitar
a sua demissdo, sem que tenha havido qualquer reforco da sua legitimidade
democréatica ou dos mecanismos de responsabilizacdo a que se encontrava sujeito.
Apesar do aumento das matérias sujeitas ao processo de co-decisdo, com o0
consequente reforgo da posi¢do do Parlamento, o desenho institucional decorrente de
Nice acabou por fortalecer a instituicdo com menor grau de legitimidade participativa,
sem que para isso tenha apresentado solucdes para o seu reforco. E certo que a quase
duplicacdo do numero de Estados membros teria obrigatoriamente que conduzir a
alteracOes institucionais, sob pena das divergéncias entre os Estados conduzirem a
Unido a uma situacdo de impasse ou bloqueio. Contudo, parece-nos que esse
problema poderia ser eficazmente respondido pelas as alteracOes efectuadas pelo
Tratado de Nice no Conselho, diminuindo o nimero de matérias sujeitas a decisdo por
unanimidade, criando simultaneamente um sistema de maioria qualificada exigente,
que permite salvaguardar posicdes minoritarias. O refor¢o dos poderes do Presidente
da Comissdo e da propria Comissdo seriam também desejaveis e necessarios para
assegurar o interesse comunitario numa Unido a 27. No entanto, julgamos que este
reforco poderia e deveria ter sido acompanhado de um reforgo da legitimidade
participativa da Comissdo, a semelhanca do que sucedeu em todos os Tratados

anteriores.
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CAPITULO 1lI

O Tratado de Lisboa e o refor¢o da legitimidade democratica da Unido

Na andlise do Tratado de Lisboa consideraremos a génese do Tratado, bem
como a sua evolucdo e as dificuldades verificadas no seu processo de ratificacao.
Procuraremos de seguida centrar-nos na analise das altera¢des decorrentes do Tratado
de Lisboa. Neste ultimo dominio, analisaremos as alterac6es introduzidas ao nivel da
reforma institucional, da inclusdo dos principios democraticos no Tratado e da
definicdo dos limites das competéncias da Unido, procedendo a uma analise critica das
as evolucdes verificadas no dominio do reforco democréatico da Unido, aferindo assim
0s progressos conseguidos face aos Tratados anteriores. Apresentaremos também
neste capitulo uma analise critica das limitacbes do Tratado de Lisboa, apontando
solugdes no sentido de garantir um reforco mais profundo da legitimidade e da

responsabilizacdo da Unido, das suas instituicbes e dos seus agentes.

1. A génese do Tratado de Lisboa

A Declaracdo respeitante ao futuro da Unido, anexa a acta final da CIG de 2000,
reconhecia “a necessidade de se melhorar e acompanhar permanentemente a
legitimidade democrética e a transparéncia da Unido e das suas Institui¢bes, por forma
a aproxima-las dos cidaddos dos Estados membros”. Neste sentido, o Conselho
Europeu de 2001, reunido em Laeken, convocou uma Convencdo Europeia com o
objectivo de elaborar uma proposta de revisdo dos Tratados. Esta Convencao,
presidida pelo ex-Presidente francés Valéry Giscard d'Estaing, incluiu representantes
dos Estados membros, do Parlamento Europeu, dos parlamentos nacionais. De acordo
com o mandato que Ihe foi conferido, a Convencdo deveria apresentar uma proposta
visando a reforma institucional da Unido, contudo, o resultado dos seus trabalhos
excedeu largamente este mandato, tendo sido apresentado um projecto de
Constituicdo, englobando e simplificando todos os Tratados existentes com a excepcao
do Tratado Euratom.

Considerando que o reforco da legitimidade democratica constituia um

elemento central do projecto constitucional, a Convengdo lancou um debate sem
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precedentes, tendo havido um estimulo consideravel a participacdo da sociedade civil
através da criacdo um sitio na internet para permitir a participacdo directa dos
cidaddos, ou da realizacdo de inumeras conferéncias nos diversos Estados membros.
Apos esta fase de auscultacdo, a Convencdo apresentou a sua proposta de Tratado
Constitucional a presidéncia italiana, em Julho de 2003. O acordo politico foi
conseguido um ano depois, em Junho de 2004, tendo sido assinado pelos Chefes de
Estado dos Estados membros em Outubro desse ano.

O caracter fortemente participativo que caracterizou a elaboracédo deste texto,
aliado a percepcdo de um apoio generalizado ao projecto europeu por parte dos
cidadaos, levou alguns Estados membros a optarem por uma ratificagcdo via referendo,
mesmo nao se encontrando constitucionalmente vinculados a essa obrigacao (casos da
Franca, Paises Baixos, Portugal, Espanha ou Reino Unido) . Apo6s a ratificacdo
parlamentar em alguns Estados membros, bem como a vitdria do “sim” nos referendos
espanhol e luxemburgués, o Tratado Constitucional conheceu o seu fim prematuro
com a rejeicdo nos referendos realizados em Franga e nos Paises Baixos. Estes
resultados conduziram a suspensdo do processo de ratificagdo nos restantes Estados
membros, tendo o Conselho Europeu de 16 e 17 de Junho de 2005 “decretado” um
periodo de reflexdo sobre o futuro da Europa. S6 dois anos mais tarde seria posto um

fim a este impasse, tendo surgido como alternativa o Tratado de Lisboa.

2. Elaboracéo e ratificacdo do Tratado de Lisboa

A decisdo de por fim ao periodo de reflexdo e retomar a revisdo dos Tratados
foi tomada no Conselho Europeu de 21 e 22 de Junho de 2007, sob presidéncia alema,
no contexto dos 50 anos da assinatura do Tratado de Roma. Neste Conselho Europeu
foi decidida a convocacdo de uma CIG para finalizar e adoptar um “Tratado
reformador” para a Unido Europeia, tendo o texto final sido aprovado durante o
Conselho Europeu informal de Lisboa, a 18 e 19 de Outubro. O tempo recorde em que
se conseguiu um consenso em torno deste Tratado deveu-se em boa parte ao facto de
se ter baseado no Tratado Constitucional, cujo texto ja tinha merecido a concordancia
politica de 25 Estados membros, tendo o mandato conferido a CIG definido como
orientacdo base a remocdo das referéncias constitucionais existentes. Apesar deste

consenso prévio facilitador, as negociacdes revelaram-se dificeis devido as reservas
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manifestadas pelo Reino Unido e pela Polonia relativamente & Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia e ao sistema de votacdo no Conselho, tendo estas
questdes sido resolvidas com a criagdo de um protocolo adicional sobre a Carta e 0
adiamento do novo sistema de votacdo para 2014. Igualmente importante tera sido o
facto do mandato da CIG ter sido definido durante a presidéncia alema e o empenho
demonstrado pela presidéncia portuguesa, que lhe sucedeu, em concluir o Tratado
durante o seu mandato.

Assinado o Tratado de Lisboa, no dia 13 de Dezembro de 2007, foi necessario
dar inicio ao processo de ratificacdo nos 27 Estados membros. Temendo um novo
impasse como 0 que sucedera com o Tratado Constitucional, que poderia por em
causa o projecto europeu, os governos dos Estados membros optaram pela ratificacao
parlamentar do texto, numa decisdo que encerrava em si uma contradicdo quanto ao
desejo de uma maior legitimidade democratica da Unido. Em alguns paises, como
Portugal ou o Reino Unido, em que os governos nacionais haviam prometido a
realizacdo de referendos, a decisdo por uma ratificacdo parlamentar ndo foi pacifica.
Contudo, os riscos de um impasse falaram mais alto e temendo um efeito de domino,
0s governos dos Estados membros conseguiram evitar a realizacdo de referendos. A
Unica excepcdo a este cendrio foi a Irlanda, cuja ratificacdo via referendo decorria de
uma obrigacao constitucional.

Apesar de existir apenas uma excep¢do, o pior cenario possivel acabou por se
verificar: os eleitores irlandeses rejeitaram o Tratado de Lisboa. Contrariamente ao
que sucedera depois dos referendos francés e holandés ao Tratado Constitucional, e
apesar de ser necessaria a ratificacdo por todos os Estados membros para o Tratado
entrar em vigor, o Presidente da Comissao Europeia pediu aos Estados membros para
prosseguirem com 0s processos de ratificacdo. Se o resultado do referendo irlandés
ndo foi ignorado, foi, no minimo, profundamente desvalorizado. Enquanto decorriam
as ratificagdes parlamentares nos diversos Estados membros, o Presidente da
Comisséo, juntamente com o governo irlandés, encetaram negocia¢des tendo em vista
a realizacdo de um novo referendo. Depois de uma analise das motivacGes que
levaram a maioria dos eleitores a rejeitar o Tratado de Lisboa, ja referidas no primeiro
capitulo desta dissertacao, foram dadas garantias de que a UE ndo poderia influenciar

areas cruciais da soberania irlandesa, como politica fiscal, neutralidade militar e
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assuntos domésticos como aborto. Estas garantias, conjugadas com a debilitacdo ja
perceptivel da economia irlandesa, que levaria ao pedido de resgate financeiro em
2010, permitiram uma vitoria expressiva do “sim” no referendo realizado a 2 de
Outubro de 2009. A Republica Checa foi o tltimo Estado membro a concluir o processo
de ratificacdo, em 3 de Novembro, tendo o Tratado de Lisboa entrado em vigor no dia
1 de Dezembro de 20009.

3. As alteracdes decorrentes do Tratado de Lisboa

A importancia do reforco da legitimidade da Unido no Tratado de Lisboa fica
patente logo no predmbulo do Tratado. Contrariamente aos preambulos extensos dos
Tratados anteriores, o do Tratado de Lisboa € constituido por um Unico paragrafo, que
exprime um designio simples: “completar o processo lancado pelo Tratado de
Amesterddo e pelo Tratado de Nice no sentido de reforcar a legitimidade democratica
da Unido, e bem assim a coeréncia da sua acc¢ao”. Neste sentido, o Tratado de Lisboa
veio alterar o quadro institucional, destacando-se um novo reforco dos poderes do
Parlamento Europeu em matéria legislativa, orcamental e sobre acordos
internacionais; aumentou a relevancia dos parlamentos nacionais no trabalho da Unido
através do reforco do principio da subsidariedade; clarificou a divisdo de competéncias
entre a Unido e os Estados membros; reforcou a voz dos cidaddos, através do direito
de iniciativa popular; e reconheceu explicitamente, pela primeira vez, a possibilidade

de um Estado membro abandonar a Unido.

3.1. Areforma institucional

No plano da reforma institucional, o Tratado de Lisboa veio aumentar o nimero
de instituicOes, acrescentando ao quadro existente o Banco Central Europeu e
consagrando o Conselho Europeu como instituicdo distinta do Conselho (artigo 9°
TUE). O Conselho Europeu, nos termos do artigo 9°-B, tem como missdo dar a Unido
0s impulsos necessarios ao seu desenvolvimento, cabendo-lhe a definicdo das
orientacdes e prioridades politicas gerais da Unido, mas ndo tendo uma funcéo
legislativa. Uma das novidades mais significativas do Tratado de Lisboa prende-se
precisamente com o Conselho Europeu, mais concretamente com a criacdo da figura

do Presidente do Conselho Europeu, escolhido pelos Chefes de Estado e de Governo
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por maioria qualificada, por um mandato de dois anos e meio passivel de uma
renovacgdo, podendo ser posto termo ao seu mandato em caso de impedimento ou de
falta grave, de acordo com o mesmo procedimento.

O Tratado de Lisboa atribuiu ao Presidente do Conselho Europeu as seguintes
competéncias: presidir e dinamizar os trabalhos; assegurar a preparagdo e
continuidade dos trabalhos em cooperagdo com o Presidente da Comissdo e com base
nos trabalhos do Conselho de Assuntos Gerais; facilitar a coesdo e o consenso no
ambito da instituicdo; e apresentar um relatério ao Parlamento Europeu apés cada
uma das reunides do Conselho Europeu. Além destas competéncias, o Tratado de
Lisboa atribui-lhe também a competéncia de assegurar a representacdo externa da
Unido nas matérias do &mbito da politica externa e de seguranca comum, sem prejuizo
das atribuicbes do Alto Representante da Unido para os Negécios Estrangeiros e a
Politica de Seguranca. Relativamente a composicao, além dos Chefes de Estado e de
Governo fazem também parte do Conselho Europeu o seu Presidente e o Presidente
da Comissdo, participando o Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca nos trabalhos. Contrariamente ao que sucede no
Conselho, o Conselho Europeu pronuncia-se por consenso, reunindo duas vezes por
semestre por convocacdo do seu Presidente ou extraordinariamente sempre que a
situacao o exija.

O Conselho, por sua vez, manteve o sistema de presidéncia semestral rotativa
(excepto na formacdo de Negdcios Estrangeiros), cabendo-lhe desempenhar, em
conjunto com o Parlamento Europeu, a funcdo legislativa e a funcdo orgamental e
mantendo igualmente competéncias na definicdo das politicas e de coordenacao
(artigo 9°-C, n°l). Relativamente a esta instituicdo, as principais alteracdes
introduzidas pelo Tratado de Lisboa tiveram lugar ao nivel do método de deliberagéo
do Conselho, tendo-se consagrando a maioria qualificada como regra geral (artigo 9°-
C, n°3). Neste dominio, o Tratado veio trazer uma simplificacdo significativa face a
Nice, considerando que a maioria qualificada corresponde a 55% dos membros do
Conselho, num minimo de 15, e representando pelo menos 65% da populacdo da
Unido (artigo 9°-C, n°4). Por outro lado, o Tratado veio definir explicitamente
exigéncias para a existéncia de uma minoria de blogueio, devendo ser composta por,

pelo menos, quatro membros do Conselho, considerando-se alcangcada a maioria
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qualificada caso este requisito ndo fosse preenchido (artigo 9°-C, n°4). Este novo
método de votacao tem em vista sobretudo o aumento da eficacia do Conselho numa
Europa a 27 com perspectivas de alargamento. Contudo, durante as negocia¢es do
Tratado, a Polonia op6s-se de forma veemente, tendo-se encontrado como solucdo o
adiamento da sua entrada em vigor para 1 de Novembro de 2014 (artigo 9°-C, n°4 e
n°5), mantendo-se em vigor 0 método de ponderacao de votos conforme estatuido no
Protocolo relativo as disposicGes transitorias.

No que se refere a formacdo do Conselho, sendo assegurada por um
representante de cada Estado membro ao nivel ministerial, viu definidas
explicitamente a formacdo do Conselho de Assuntos Gerais — a quem compete
preparar as reunides do Conselho Europeu e assegurar O seu seguimento em
articulacdo com o Presidente do Conselho Europeu e a Comisséo — e do Conselho de
Negdcios Estrangeiros, que elabora a ac¢do externa da Unido de acordo com as linhas
estratégicas fixadas pelo Conselho Europeu, e assegura a sua coeréncia (artigo 9°-C,
n°6). O Tratado de Lisboa veio também reforcar a transparéncia do processo decisorio
ao nivel do Conselho, definindo que as reunifes relativas a deliberacdes sobre um
projecto de acto legislativo sdo publicas (artigo 9°-C, n°8).

Relativamente a Comissdo, artigo 9°-D do Tratado de Lisboa veio reafirmar o
seu poder de iniciativa, bem como as suas competéncias ao nivel de coordenacao,
execucdo e gestdo, afirmando também explicitamente que a Comissdo, engquanto
colégio, € responsavel perante o Parlamento Europeu. O Presidente da Comissdo viu 0s
poderes que Ihe foram conferidos pelo Tratado de Nice refor¢ados, passando a dispor
do poder para demitir Comissarios sem necessidade de aprovacdo pelo colégio,
ficando apenas a demissdo do Alto Representante sujeita a aprovacdo do Conselho
Europeu (artigo 9°-D, n°6 alinea c)). Apesar de manter um Comissario por Estado
membro até 31 de Outubro de 2014, o Tratado de Lisboa veio definir que a partir
dessa data o numero de Comissarios deveria corresponder a dois ter¢os do niUmero de
Estados membros, a menos que o Conselho Europeu, deliberando por unanimidade
decida alterar esse nimero (artigo 9°-D, n°4 e n°5).

Quanto ao método de escolha do Presidente da Comissdo, apesar de se ter
mantido o procedimento conjunto envolvendo o Conselho Europeu e o Parlamento

Europeu, o Tratado de Lisboa veio introduzir a obrigatoriedade do Conselho Europeu
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ter em conta os resultados das eleicdes para o Parlamento Europeu na escolha do
nome a propor ao Parlamento Europeu (artigo 9°-D, n°7). A designacdo dos
Comisséarios permaneceu de acordo com o procedimento definido em Nice, cabendo
ao Conselho, de comum acordo com o Presidente eleito, adoptar a lista das restantes
personalidades que comporiam a Comissdo, atendendo as sugestdes dos Estados
membros, competindo depois ao Parlamento Europeu aprovar colegialmente a
Comisséo proposta (artigo 9°-D, n°7).

Além das alteracGes na escolha do Presidente da Comissdo, o Tratado de Lisboa
veio acrescentar uma outra novidade a esta instituicdo: a figura do Alto Representante
da Unido para os Negdcios Estrangeiros, que seria escolhido pelo Conselho Europeu,
com o acordo do Presidente da Comissao Europeia, estando depois sujeito a aprovacao
pelo Parlamento Europeu integrado na lista de Comissérios (artigo 9°-E). O Alto
Representante assume uma dupla funcdo, sendo simultaneamente mandatario do
Conselho e membro da Comissdo. Enquanto mandatario do Conselho compete-lhe a
presidir ao Conselho de Negdcios Estrangeiros, conduzindo a politica externa e de
seguranca comum da Unido e apresentando propostas para a definicdo dessa politica.
Como membro da Comissdo, o Alto Representante é um dos vice-presidentes da
Comissao, assumindo as responsabilidades que Ihe competem no dominio das relacées
externas da Unido. Esta dupla funcdo, justifica o procedimento excepcional de
demissdo de que o Alto Representante beneficia, sendo o Gnico membro da Comissao
gue ndo pode ser demitido apenas por pedido do Presidente da Comissdo, sendo
necessaria também a concordancia do Conselho.

No que diz respeito ao Parlamento Europeu, o Tratado de Lisboa veio seguir o
caminho trilhado pelos Tratados anteriores no sentido do refor¢co desta instituicao,
nomeadamente através do reforco das areas sujeitas a sua competéncia legislativa. Ao
nivel das competéncias, é reconhecido ao PE o exercicio das funcdes legislativa e
orcamental em conjunto com o Conselho, mantendo as fungdes de controlo politico e
consultivas, e competindo-lhe eleger a Comisséo e o seu Presidente (artigo 9°-A, n°1).
A composicado do PE conhece com o Tratado de Lisboa um aumento do nimero de
deputados, que é fixado num méaximo de 750 mais o Presidente, sendo a
representacdo dos cidadaos degressivamente proporcional, com um limiar minimo de

6 e um méaximo de 96 eurodeputados por Estado membro (artigo 9°-A, n°2). A eleicdo
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mantém-se por sufragio universal directo, livre e secreto, sendo o mandato de 5 anos
(artigo 9°-A, n°3).

O reforco mais significativo dos poderes do Parlamento Europeu decorre,
contudo, do aumento da sua capacidade enquanto instituicdo legisladora. Com o
Tratado de Lisboa, o processo legislativo da Unido conheceu uma redefinicdo dos
processos de decisdo, tendo sido consagrados dois tipos: o processo legislativo
ordinario, que corresponde ao antigo processo de co-decisdo; e o processo legislativo
especial, que inclui os anteriores processos de cooperagdo, consulta e parecer
favoravel (artigo 294°-A). O processo legislativo ordinario (artigo 251° TFUE) constitui
um elemento essencial para garantir a tomada de decisdes numa Europa a 27, uma vez
gue se baseia na regra da maioria qualificada no Conselho. Em termos de substancia,
mantém-se em tudo idéntico ao processo de co-decisdo, atribuindo ao Parlamento
Europeu um papel de instituicdo legisladora, em conjunto com o Conselho. O mais
relevante neste dominio € a instituicdo deste processo como sendo o “processo de
direito comum” da Unido, sendo o processo legislativo especial utilizado apenas
quando referido explicitamente nos Tratados. Assim, com o Tratado de Lisboa verifica-
se um novo aumento do namero de areas juridicas em que o Parlamento Europeu

intervém como co-legislador, passando das 37 previstas no Tratado de Nice para 85°.

3.2. O Tratado de Lisboa e a inclusdo dos principios democraticos

O Tratado de Lisboa vem, pela primeira vez, incluir um capitulo sobre as
disposicOes relativas aos principios democraticos (Titulo Il, artigo 8°), procurando
desta forma responder a intencao de reforcar a legitimidade democratica da Unido.
Neste sentido, verificou-se a consagracdo explicita do principio da igualdade dos
cidaddos, foram elencados os fundamentos democraticos da Unido, criaram-se
mecanismos tendentes ao reforgo da participagdo dos cidadaos, e definiu-se um papel
mais interventivo dos parlamentos nacionais. As duas primeiras disposi¢oes assumem
dimensbes meramente declarativas, ndo acrescentado mecanismos que reforcem
directamente a legitimidade da Unido. Relativamente ao principio da igualdade dos
cidadaos, o artigo 8° vem referir que a Unido deve conceder a todos os cidad&os igual

atencdo por parte das instituicdes, 6rgaos e organismos em todas as suas actividades,

® Relatdrio A6-0013/2008 sobre o Tratado de Lisboa (2007/2286-INI).
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deve dar igual atengédo a todos os cidadaos, acrescentando que a cidadania da Unido
acresce a nacional, ndo a substituindo.

No que diz respeito aos fundamentos democraticos da Unido, o artigo 8°-A
refere no seu n°1l que o funcionamento da Unido se baseia na democracia
representativa, acrescentado no n°3 que os cidadaos tém direito a participar na vida
democratica da Unido, devendo as decisbes ser tomadas de forma tdo aberta e
proxima dos cidaddos quanto possivel. Por outro lado, o artigo assume uma dimenséo
quase explicativa da legitimidade da Unido, ao referir que os cidadaos estao
directamente representados no Parlamento Europeu (n°2) e que os Estados membros
se fazem representar no Conselho Europeu e no Conselho, pelos Chefes de Estado e de
Governo e pelos respectivos governos, respectivamente, acrescentando, de forma
quase justificativa, que sdo “democraticamente responsaveis, quer perante 0s
respectivos Parlamentos nacionais, quer perante os seus cidaddos” (n°2). A
semelhanga de Tratados anteriores, é feita também uma referéncia a importancia dos
partidos politicos ao nivel europeu para a “criacdo de uma consciéncia politica
europeia e para a expressao da vontade dos cidadaos da Uniéo” (n.°4).

Apesar de afirmar a democracia representativa como base do funcionamento
da Unido, o Tratado de Lisboa traz uma inovacdo marcante no dominio da participacao
directa dos cidadaos através da criagdo da iniciativa de cidadania (artigo 8°-B, n°4).
Através deste novo instrumento, € dada a possibilidade aos cidaddos de convidarem a
Comissdo Europeia, no ambito das suas atribuicbes, a apresentar uma proposta
adequada em matérias sobre as quais esses cidaddos considerem necessario um acto
juridico da Unido para aplicar os Tratados. A disposicao presente no Tratado de Lisboa
referia apenas que o pedido deveria ser efectuado por, pelo menos, um milhdo de
cidaddos da Unido, nacionais de um numero significativo de Estados membros,
devendo os procedimentos e condi¢Oes ser estabelecidos posteriormente. Neste
sentido, o Parlamento e o Conselho aprovaram o Regulamento (UE) 211/2011, de 16
de Fevereiro, que veio estabelecer que a iniciativa deveria ser subscrita por um milhao
de cidaddos originarios de, no minimo, 7 Estados membros. Por outro lado, o
regulamento define o minimo de subscritores por Estado membro, indo este niUmero
dos 4.500, exigidos para o Chipre, Estdnia, Luxemburgo e Malta, aos 74.250 exigidos

no caso da Alemanha. A iniciativa pode ser assinada por qualquer cidaddo da Unido
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com idade para votar (16 anos no caso da Austria e 18 nos restantes Estados
membros), podendo a subscricdo ser efectuada em papel ou por via electrénica, e
dispondo de 1 ano para atingir 1 milhdo de subscritores. Atingido este numero, a
peticdo € analisada pela Comissdo, que deve responder positiva ou negativamente,
fundamentando a sua decisdo. No caso de responder positivamente, a Comissdo dara
inicio ao processo legislativo nos termos previstos nos Tratados. De acordo com o site
do registo oficial da iniciativa de cidadania europeia’, a primeira iniciativa foi registada
a 9 de Maio de 2012, estando actualmente abertas 10 iniciativas.

No sentido de reforcar a participacdo dos cidadaos e a responsabilizacdo das
instituicbes, o artigo 8°-B refere igualmente que deve ser dada aos cidaddos e as
associacbes representativas a possibilidade de expressarem e partilharem
publicamente os seus pontos de vista sobre todos os dominios de ac¢do da Unido
(n°1). E ainda referida a necessidade da Comissdo “proceder a amplas consultas as
partes interessadas”, a fim de assegurar a coeréncia e a transparéncia da accoes da
Unido, devendo igualmente ser estabelecido um dialogo aberto, transparente e regular
com as associagOes representativas e com a sociedade civil (n® 2 e n°3).

Por fim, o titulo relativo aos principios democraticos vem reforcar o papel dos
parlamentos nacionais na acc¢ao da Unido (artigo 8°-C). Esta disposi¢ao encontra o seu
desenvolvimento no Protocolo relativo ao papel dos parlamentos nacionais na Unido
Europeia, e estabelece que os parlamentos devem ser informados pelas instituicdes da
Unido e notificados dos projectos de actos legislativos da Unido, participando nos
processos de revisao dos Tratados e sendo informados dos pedidos de adesdo a Unido.
O maior refor¢o dos poderes dos parlamentos nacionais é garantido no a&mbito do
espaco de liberdade, seguranca e justica, sendo-lhes garantida a participacdo nos
mecanismos de avaliacdo da execucdo das politicas da Unido, sendo associados ao

controlo politico da Europol e a avaliagao das actividades da Eurojust.

3.3. Os limites das competéncias da Uniéo
O Tratado de Lisboa vem também estabelecer os limites das competéncias da
Unido (artigos 3°-A e 3°-B), questdo que assume especial interesse no contexto da

presente dissertacdo, uma vez que a delegagdo de competéncias por parte dos Estados

"http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongoing
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membros é uma das fontes de legitimidade da accdo da Unido, sendo por isso
importante a delimitacdo da esfera de influéncia comunitaria. Assim, o Tratado de
Lisboa vem consagrar trés principios fundamentais relativamente as competéncias da
Unido: o principio da atribuicdo, o principio da subsidariedade e o principio da
proporcionalidade.

De acordo com o principio da atribuicdo, as competéncias que ndo sejam
atribuidas & Unido nos Tratados pertencem aos Estados membros (artigo 3°-A, n°1).
Apesar da consagracdo deste principio, é feita uma exclusdo clara das func@es
essenciais do Estado, nomeadamente as que se destinam a garantir a integridade
territorial, manter a ordem publica e salvaguardar a seguranca nacional, que
permanecem na exclusiva responsabilidade dos Estados membros (artigo 3°-A. N°2).
Em virtude deste principio, a ac¢do 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 competéncias que nao
tenham sido delegadas na Uni&o por via dos Tratados (artigo 3°-B, n°1 e n°2).

Nos dominios em que a Unido ndo disponha de uma competéncia exclusiva, as
instituicdes devem aplicar o principio da subsidariedade, intervindo apenas na medida
em que os objectivos pretendidos ndo possam ser suficientemente alcancados pelos
Estados membros — tanto ao nivel central como regional e local — podendo ser mais
bem atingidos ao nivel da Unido (artigo 3°-B, n®3), cabendo aos parlamentos nacionais
devem velar pelo cumprimento deste principio.

Relativamente ao principio da proporcionalidade, o Tratado de Lisboa vem
referir que a accdo das instituigdes da Unido, tanto em termos de conteddo como de
forma, ndo deve exceder 0 necessario para alcancar os objectivos dos Tratados, nédo
havendo aqui um mecanismo de controlo ao dispor dos parlamentos nacionais (artigo

30.8, no4).

4. O refor¢o da legitimidade democréatica da Unido no Tratado de Lisboa

O Tratado de Lisboa surge no decurso de uma das mais graves crises politicas
enfrentadas pelo projecto Europeu. A rejeicdo popular do Tratado Constitucional em
dois paises fundadores, num momento que se pretendia uma legitimacdo da

construgdo europeia, conduziu, paradoxalmente, a uma profunda crise de legitimidade
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na Unido. Simultaneamente, a UE conheceu 0 maior alargamento da sua historia, com
a adesdo de dez novos Estados membros, a que se sucederia poucos anos mais tarde a
adesdo de mais dois, sendo evidente que as altera¢Ges introduzidas nos Tratados de
Amesterdao e Nice, tendo em vista preparar as instituicdes para os alargamentos, ndo
eram suficientes para garantir a eficiéncia da sua acgdo numa Unido a 27. E neste
contexto que o Tratado de Lisboa assume como elementos centrais a legitimidade
democrética e a eficiéncia da Unido.

No sentido de dar resposta a necessidade de uma maior legitimidade
democrética da Unido, o Tratado de Lisboa seguiu o caminho do refor¢o da democracia
representativa, através das alteracdes introduzidas no quadro institucional e no
processo legislativo, mas também inovou com a introducdo da participacdo
democréatica directa dos cidaddos. Acresceu a estes elementos um reforco da
transparéncia, nao sO através da publicitacdo das reunibes legislativas do Conselho
como também através da definicdo das limitacBes das competéncias da Unido assentes
nos principios da atribuicao, subsidariedade e proporcionalidade.

No que se refere as alteragdes produzidas no quadro institucional, o Tratado de
Lisboa veio colmatar o desequilibrio causado pelo Tratado de Nice ao reforcar
significativamente os poderes do Presidente da Comissdo sem criar mecanismos de
legitimacé@o adicionais. Com a introducdo da obrigatoriedade do Conselho Europeu
escolher o Presidente da Comissdo tomando em consideracdo os resultados das
eleicbes para o Parlamento Europeu fica garantida uma legitimidade acrescida, uma
vez que a escolha efectuada pelos Chefes de Estado e de Governo é balizada pela
expressao da vontade popular no acto eleitoral.

A institucionalizacdo do Conselho Europeu, separando-o do Conselho, contribui
também, a nosso ver, para o refor¢o da legitimidade da Unido, uma vez que permite
um maior equilibrio entre os poderes do Conselho e do Parlamento Europeu, sem por
em causa o equilibrio institucional. Através desta separacdo, as grandes opc¢des e
orientacdes politicas da Unido ficam a cargo do Conselho Europeu, que decide em
regra por unanimidade, mas que ndo tem poderes legislativos. A importancia desta
alteracdo no contexto da legitimidade democratica decorre do facto da delegacéo de
competéncias dos Estados membros na Unido, que constitui uma das suas principais

fontes de legitimidade, advir das decisdes tomadas ao nivel de Chefes de Estado e de
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Governo. Desta forma, separa-se claramente a instituicdo que delega as competéncias
e define as orientacbes politicas da instituicdo que intervém enquanto Orgdo
legislativo. Por outro lado, parece-nos que ha uma diferenca evidente entre a
legitimidade de um Chefe de Estado ou de Governo, encarado pelos eleitores nacionais
como objecto directo ou principal de um acto eleitoral, e os ministros por si indicados,
resultando ja de uma escolha por intermédio da representatividade democratica.

Ainda que antes do Tratado de Lishoa ja existisse uma diferenca entre as
formacgdes do Conselho ao nivel ministerial e a formacdo ao nivel de Chefes de Estado
e de Governo, a separacdo das duas instituicdes clarifica a estrutura da Unido e
permite que o Parlamento Europeu surja numa situacdo de maior igualdade perante o
Conselho, apesar deste Ultimo manter um poder legislativo mais forte, decorrente das
suas competéncias ao nivel do procedimento legislativo especial. Contudo, mesmo
esta diferenca ficou significativamente esbatida com as modifica¢cbes produzidas ao
nivel do processo de decisao.

As alteracdes introduzidas pelo Tratado de Lisboa ao nivel do processo
legislativo vieram trazer um reforco importante da legitimidade democratica da Unido.
No caminho dos Tratados anteriores, verificou-se um aumento sem precedentes do
nuimero de matérias sujeitas ao processo de co-decisdo, agora rebaptizado de
processo legislativo ordinario, encontrando-se o Parlamento em pé de igualdade com
o Conselho em 85 areas juridicas, mais do dobro das previstas no Tratado de Nice.
Desta forma, a instituicdo directamente eleita pelos cidaddos europeus para 0s
representar na Unido passa a intervir decisivamente na esmagadora maioria das
decisdes legislativas comunitarias.

Além do reforco da legitimidade obtido através das alteragdes ao nivel das
instituicdes e do processo de decisdo, o Tratado de Lisboa procurou também novas
formas de legitimidade democratica. A mais marcante destas inovacdes € a criacdo da
iniciativa de cidadania europeia, que vem permitir aos cidadaos da Uniéo influenciar a
agenda politica da Comissdo, convidando-a a agir numa determinada area da sua
competéncia em que julguem que € necessario um aprofundamento das politicas da
Unido. Como ja referimos, encontram-se actualmente registadas dez iniciativas
populares, decorrendo ainda o prazo de subscricdo para poderem posteriormente ser

analisadas pela Comissdo. Como principio, a ideia da iniciativa popular constitui um
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importante reforco e progresso da legitimidade democratica da Unido, abrindo o canal
da democracia participativa. Contudo, atendendo aos critérios definidos para que as
iniciativas possam ser analisadas pela Comissdo, serd necessario aguardar 0s
resultados das iniciativas pioneiras para perceber se estamos perante um instrumento
que permitira uma participacdo efectiva dos cidaddos ou se as exigéncias
administrativas vao tornar a iniciativa numa mera possibilidade teorica. Ainda no
quadro do reforco da participacéo, o Tratado de Lisboa vem definir que a Comissao
deve criar canais de didlogo com a sociedade civil, devendo proceder a amplas
consultas para garantir a adequacgdo das politicas prosseguidas pela Unido e a sua
convergéncia com os interesses dos cidad&os.

O refor¢o do papel dos parlamentos nacionais no processo politico da Unido, é
também utilizado pelo Tratado de Lisboa para garantir um refor¢o da legitimidade
democrética, uma vez que associa as decisdes europeias instituicbes com um elevado
grau de legitimidade. Assim, € garantido aos parlamentos nacionais a prestacao de
informagdes por parte das diversas institui¢cbes, cabendo-lhes um papel relevante no
ambito do espaco de liberdade, seguranca e justica, onde as competéncias dos Estados
membros permanecem mais fortes. Por outro lado, cabe aos parlamentos nacionais
velar pela aplicacdo do principio da subsidariedade por parte das instituicbes da Uniao,
garantindo desta forma que as decisdes politicas sobre matérias que podem ser
tomadas a um nivel mais préximo dos cidaddos nao sdo colocadas na esfera da UE.
Neste sentido, é igualmente importante a afirmacao dos principios da atribuicao e da

proporcionalidade, explicitamente consagrados no Tratado de Lisboa.

5. As limita¢des do Tratado de Lisboa e solucdes para o reforco da legitimidade e da
responsabilizacdo da Unido

Apesar dos progressos registados, ha também matérias em que o Tratado de
Lisboa ndo conseguiu ir tdo longe quanto porventura seria desejavel. A urgéncia com
que as presidéncias alema e portuguesa encararam a assinatura do novo Tratado
conduziu a necessidade de efectuar algumas cedéncias para a obtencdo de um
compromisso politico. Como consequéncia, o Tratado de Lisboa conta com um total de
37 Protocolos e 65 declaragdes anexas, muitas delas no sentido de limitar as

disposi¢des do Tratado, o que em nada contribui para a transparéncia da Unido e
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reforca a percepcao de uma entidade complexa e burocratica quase incompreensivel
aos olhos do cidaddao europeu comum. Um dos dominios em que a reforma
empreendida pelo Tratado de Lisboa menos se fez notar foi talvez ao nivel da
responsabilizacdo. Além da disposicao relativa a publicitacdo das reunides do Conselho
com caracter legislativo, ndo se registam alterac6es assinalaveis. Contudo, o elemento
da responsabilizacdo politica continua profundamente reduzido, sobretudo ao nivel da
Comissao, cuja legitimidade democratica € mais diminuta.

Do nosso ponto de vista, e considerando as altera¢fes ao Tratado de Lisboa a
luz do debate académico exposto no primeiro capitulo, ha espa¢o para um
aprofundamento da legitimidade participativa da Unido, quer ao nivel de alteractes
institucionais, quer ao nivel da valorizacdo das elei¢cBes europeias. Parece-nos, alias,
que os dois elementos estdo directamente relacionados. A valorizacdo das eleicbes
europeias, introduzindo-lhes uma dimensdo de disputa politica pela Presidéncia da
Comissdo, como defendido por Bogdanor e Hix, seria a nosso ver um elemento
fundamental as para afastar das questdes nacionais que actualmente as dominam.
Contudo, consideramos que este elemento de legitimidade participativa poderia ainda
ser reforcado se para Comissarios tivessem que ser obrigatoriamente escolhidos
deputados eleitos para o Parlamento Europeu. Este mudanca traria um reforco
significativo da legitimidade e da responsabilizacdo da Comissdo, permitindo
igualmente a sua valorizacdo aos olhos do eleitorado e refor¢cando a sua posi¢ao
perante o Conselho e o Parlamento Europeu.

No campo da legitimidade, o facto das elei¢cbes europeias determinarem a
composicdo do Parlamento Europeu e, sobretudo, da Comissdo, conduziria a uma
maior disputa politica, conduzindo o debate politico para as questbes europeias e
permitindo ao eleitorado fazer uma associacdo dos actores aos projectos, fugindo
assim a dimensdo nacional de que as elei¢des europeias actualmente padecem. Uma
Comisséo eleita nestes moldes, teria uma capacidade reforcada perante o Parlamento
e o Conselho, o que permitiria o fortalecimento do método comunitario e um maior
equilibrio entre as trés instituicbes e os interesses que defendem, dando-se
igualmente uma diminuicdo da relacdo de dependéncia e cumplicidade entre a
Comisséo e o Conselho.

Além de aumentar a legitimidade, esta solucdo reforcaria significativamente a
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responsabilizacdo dos Comissarios uma vez gue, caso procurassem um novo mandato,
teriam que se submeter ao escrutinio popular, sujeitando-se a uma avaliacao politica
do seu desempenho. Este elemento seria também fundamental para assegurar que 0s
Estados membros ndo poderiam desresponsabilizar-se com tanta facilidade das
decisbes impopulares que hoje em dia imputam a Bruxelas, uma vez que o0s
Comissarios teriam que salvaguardar a sua posi¢do, ja ndo dependente de nomeacdes
pelos governos, mas do voto popular. Como medida de refor¢o da responsabilizacéo, e
conforme sugerido por Bogdanor, parece-nos que seria adequado que o Parlamento
Europeu pudesse exonerar Comissarios individualmente, e ndo apenas a Comissao em
bloco. Em sentido semelhante, e atendendo ao equilibrio de poderes, o Conselho
poderia propor ao Parlamento Europeu a demissdo de um determinado Comissario ou
da prépria Comissao, cabendo a deciséo final ao PE.

Apesar do Presidente da Comisséo vir a ser o candidato previamente indicado
pelo grupo politico mais votado nas elei¢es europeias, e no sentido de salvaguardar a
necessidade de ndo dar & Comissdo um caracter exclusivamente maioritario, o
Presidente da Comissdo, na elaboracdo da lista de Comissarios, teria que atender aos
resultados eleitorais obtidos em cada pais, devendo escolher Comissarios cujas listas
tivessem obtido a vitoria a nivel nacional. Esta situacdo evitaria a constituicdo de uma
Comissao com uma tendéncia politica demasiado acentuada, assegurando-se assim 0
pluralismo politico nas trés instituicbes. O apoio da Comissdo no Parlamento néo se
resumiria a um anico grupo politico, havendo Comissarios com ligacdes a diversos
partidos, garantindo-se dessa forma que a prossecucdo do interesse comunitario que
Ihe cabe seria correctamente assegurada. Esta solucdo cria uma aparente contradicio
com a intencdo de valorizar a dimensdo europeia das elei¢des ao introduzir-lhes o
elemento nacional. Contudo, parece-nos que uma solugao que permitisse a escolha de
um comissario de uma lista derrotada no seu pais feriria a legitimidade deste agente.

Este modelo representa uma perda de influéncia directa do Conselho na
composicdo da Comissao, o que, pelos motivos ja expostos, ndo nos parece reprovavel.
Para obviar este problema, os partidos que sustentam os governos nacionais teriam
que colocar um maior empenho nas eleicbes europeias, apresentando listas de
candidatos com maior qualidade, onde os eventuais Comissarios se sentiriam

impelidos a focar a campanha no projecto europeu.
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Nao obstante, podemos concluir que o Tratado de Lisboa veio efectivamente
contribuir para o reforco da legitimidade democratica da Unido Europeia, tanto ao
nivel do reforco das instituicBes representativas, na senda do caminho que ja vinha
sendo seguido nos Tratados anteriores, como da criagdo de mecanismos de
participacdo directa. O reforco dos poderes do Parlamento Europeu através da
extensao do processo legislativo ordinario a maioria das bases juridicas, a iniciativa de
cidadania europeia e a criacdo de um titulo dedicado aos principios democraticos da
Unido sdo as marcas mais visiveis da evolucao trazida pelo Tratado de Lisboa e que, a
nosso ver, representam um progresso significativo quando comparadas com as

evolucdes registadas nos Tratados de Amesterdéo ou Nice.

80



CONCLUSAO

Da anélise efectuada a evolu¢do dos Tratados constitutivos ao Tratado de Nice,
resulta evidente o reforco da legitimidade e responsabilizacdo das instituicbes da
Unido como um dos elementos centrais do processo de construcdo europeu. Os
Tratados constitutivos das Comunidades Europeias e o Tratado de Fusédo lancaram a
base institucional do projecto europeu. Este quadro institucional atribuia & Comissao o
poder de iniciativa e negociacdo nos dominios legislativo e das relacbes econdmicas
externas, o poder de decisdo ficava atribuido ao Conselho e o Parlamento Europeu
dispunha de um poder meramente consultivo.

Sendo ainda de uma fase inicial, a delegacdo de competéncias ocorreu de
forma gradual e em areas limitadas. Sem um aprofundamento da Unido politica, ndo
resultava evidente a necessidade de formas complexas de legitimidade e
responsabilizacdo, 0 que permitiu a supressdo da referéncia a possibilidade de eleicdo
dos delegados a Assembleia por sufragio universal directo prevista no Tratado da
CECA. A origem da legitimidade, neste contexto de fraca integracdo politica, decorreu
fundamentalmente da delegacdo de poderes efectuada pelos Estados membros nas
Comunidades através dos Tratados. Contudo, a legitimidade pelos resultados veio a
revelar-se uma fonte suficientemente sélida, uma vez que os Tratados constitutivos
tinham como elemento central a salvaguarda da paz na Europa, procurando garanti-la
através da expansao econdmica, aumento do emprego e melhoria do nivel de vida nos
Estados membros, objectivos comungados pelos cidaddos europeus no contexto pés-
guerra e que se pode considerar que foram plenamente atingidos.

O elemento da responsabilizacdo estava também presente nos Tratados
constitutivos. Contudo, tratando-se de entidades com um caracter essencialmente
burocratico, sem uma dimenséo politica profunda, os mecanismos criados assentavam
essencialmente na prestacdo de contas no quadro institucional, como por exemplo a
obrigatoriedade imposta a Comissdo de fundamentar todos os pareceres e decisdes
gue tomasse ou a necessidade de apresentar um relatério anual da sua actividade. O
Parlamento, apesar de dispor apenas de poderes de controlo reduzidos, tinha a

possibilidade de chumbar o relatério da Comissao e conduzir a sua demissdo em bloco,
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sendo igualmente possivel a demissdo individual dos membros da Comissdo em caso
de falta grave, cabendo esta decisdo ao Tribunal de Justica, a pedido do Conselho ou
da Comissé&o.

O periodo compreendido entre a assinatura do Tratado de Fusdo e o Tratado de
Maastricht trouxe avancos fundamentais para o reforco da legitimidade democréatica
da Unido, tendo esta questdo assumido um papel central nas mudangas institucionais
verificadas. O elemento mais significativo, porventura um dos mais relevantes do
processo de construcdo europeu, foi a eleicdo directa dos membros do Parlamento
Europeu. Apesar de na década de 70 o Parlamento ter conhecido um refor¢o dos seus
poderes no dominio orcamental, foram as eleicbes europeias que vieram conferir ao
PE um elemento de legitimidade participativa que permitiu a uma mudanca de
paradigma no quadro institucional da Uniao.

Gracas a este elemento, e com as alteracdes decorrentes do Acto Unico
Europeu e do Tratado de Maastricht, o Parlamento Europeu passou de uma instituicdo
que dispunha apenas de poderes de controlo a um 6rgao politico e decisério. O reforco
da legitimidade do Parlamento traduziu-se também num reforco da legitimidade da
Comissdo: ainda que ndo fosse eleita por pelos cidadaos, a sua composi¢do passou a
estar sujeita a aprovacao dos seus representantes directamente eleitos, reduzindo-se
assim a distancia que separava os eleitores da Unido da escolha do Presidente da
Comissao e dos Comissarios. A par desta alteracdo, a dimensdo deciséria assumida
pelo Parlamento Europeu a partir destes Tratados, com a instituicdo dos
procedimentos de cooperacdo e co-decisdo, veio também conferir uma legitimidade
acrescida as politicas da Unido, sem a qual a continuidade do aprofundamento da
integracdo europeia estaria em causa. No campo da responsabilizacao, foi também o
reforco dos poderes do Parlamento Europeu que veio trazer as mudangas mais
significativas, nomeadamente através da possibilidade de criar comissdes de inquérito
e da capacidade de solicitar a Comissdo a apresentacédo de propostas.

Um outro elemento fundamental para o reforco da legitimidade democréatica
da Unido, trazido pelo Tratado de Maastricht, foi a instituicdo da cidadania europeia,
que além do direito de circulacdo e permanéncia nos Estados membros veio
possibilitar a instituicdo de dois elementos fundamentais no quadro democréatico: o

direito de peticdo ao Parlamento Europeu e a capacidade eleitoral activa e passiva nas
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eleicbes municipais e europeias, para todos os cidadaos que residissem num Estado
membro que ndo O seu de origem. Estas inovagbes, conjuntamente com o
reconhecimento da importancia dos partidos politicos europeus, foram elementos
fundamentais para o desenvolvimento de uma consciéncia europeia e para a
expressdo da vontade politica dos cidaddos da Unido.

O Tratado de Amesterdéo veio prosseguir o caminho do reforco da legitimidade
e responsabilizacdo da Unido, iniciado na década de 70 com o reforco dos poderes do
PE e a eleicdo directa dos seus membros, e prosseguido pelo Acto Unico Europeu e o
Tratado de Maastricht. No dominio da legitimidade, destacam-se o refor¢co do papel do
Parlamento na escolha do Presidente da Comissdo, conferindo-lhe uma maior
legitimidade, e 0 aumento do nimero de matérias sujeitas ao processo de co-decisdo e
a sua simplificacdo. Contudo, foi no dominio da responsabilizacdo que o Tratado de
Amesterdd@o apresentou as inovagGes mais relevantes, com a introducdo do principio
da publicidade dos documentos do Conselho sempre que actue no exercicio de
poderes legislativos, sendo igualmente publicados os resultados das votacdes e as
declaracbes de voto. No mesmo sentido, foram também reforcados os poderes dos
cidadaos, sendo-lhes garantindo o acesso aos documentos do Parlamento Europeu, do
Conselho e da Comiss&o.

Esta tendéncia ndo se manteve inteiramente no Tratado de Nice. A
preponderancia colocada no aumento da eficacia decisoria de uma Unido alargada
veio sacrificar o reforco da legitimidade democréatica que vinha sendo seguido pelos
Tratados anteriores. Um dos elementos mais significativos neste dominio é o reforgo
consideravel dos poderes do Presidente da Comissdo, que passou a definir as areas dos
Comissarios e garantiu o poder de solicitar a sua demissao, sem que tenha havido
qualquer reforco da sua legitimidade democratica ou dos mecanismos de
responsabilizacdo a que se encontrava sujeito. Apesar do aumento das matérias
sujeitas ao processo de co-decisdo, com o consequente reforco da posicdo do
Parlamento, o desenho institucional decorrente de Nice acabou por fortalecer a
instituicdo com menor grau de legitimidade participativa, sem que para isso tenha
apresentado solugbes para o seu reforgo. E certo que a quase duplicagdo do ndmero
de Estados membros teria obrigatoriamente que conduzir a alteragdes institucionais,

sob pena das divergéncias entre os Estados conduzirem a Unido a uma situagdo de
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impasse ou blogueio. Contudo, parece-nos que esse problema poderia ser eficazmente
respondido pelas as alteracbes efectuadas pelo Tratado de Nice no Conselho,
diminuindo o numero de matérias sujeitas a decisdo por unanimidade, criando
simultaneamente um sistema de maioria qualificada exigente, que permite
salvaguardar posi¢des minoritarias. O refor¢o dos poderes do Presidente da Comissao
e da propria Comissdo seriam também desejaveis e necessarios para assegurar o
interesse comunitario numa Unido a 27. No entanto, julgamos que este reforco
poderia e deveria ter sido acompanhado de um refor¢o da legitimidade participativa
da Comisséo, a semelhanca do que sucedeu em todos os Tratados anteriores.

O Tratado de Lisboa surge no decurso de uma das mais graves crises politicas
enfrentadas pelo projecto Europeu. A rejeicdo popular do Tratado Constitucional em
dois paises fundadores, num momento que se pretendia uma legitimacdo da
construgdo europeia, conduziu, paradoxalmente, a uma profunda crise de legitimidade
na Unido. Simultaneamente, a UE conheceu o0 maior alargamento da sua historia, com
a adesdo de dez novos Estados membros, a que se sucederia poucos anos mais tarde a
adesdo de mais dois, sendo evidente que as altera¢Ges introduzidas nos Tratados de
Amesterdao e Nice, tendo em vista preparar as instituicdes para os alargamentos, ndo
eram suficientes para garantir a eficiéncia da sua acgdo numa Unido a 27. E neste
contexto que o Tratado de Lisboa assume como elementos centrais a legitimidade
democratica e a eficiéncia da Unido.

No sentido de dar resposta a necessidade de uma maior legitimidade
democrética da Unido, o Tratado de Lisboa seguiu o caminho do refor¢o da democracia
representativa, através das alteracdes introduzidas no quadro institucional e no
processo legislativo, mas também inovou com a introducdo da participacdo
democréatica directa dos cidaddos. Acresceu a estes elementos um reforco da
transparéncia, nao sO através da publicitacdo das reunibes legislativas do Conselho
como também através da definicdo das limitacBes das competéncias da Unido assentes
nos principios da atribuicao, subsidariedade e proporcionalidade.

No que se refere as alteragdes produzidas no quadro institucional, o Tratado de
Lisboa veio colmatar o desequilibrio causado pelo Tratado de Nice ao reforcar
significativamente os poderes do Presidente da Comissdo sem criar mecanismos de

legitimacé@o adicionais. Com a introducdo da obrigatoriedade do Conselho Europeu
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escolher o Presidente da Comissdo tomando em consideracdo os resultados das
eleicbes para o Parlamento Europeu fica garantida uma legitimidade acrescida, uma
vez que a escolha efectuada pelos Chefes de Estado e de Governo é balizada pela
expressao da vontade popular no acto eleitoral.

A institucionalizacdo do Conselho Europeu, separando-o do Conselho, contribui
também, a nosso ver, para o refor¢o da legitimidade da Unido, permitindo um maior
equilibrio entre os poderes do Conselho e do Parlamento Europeu, sem pbr em causa
o equilibrio institucional. Ainda que antes do Tratado de Lisboa ja existisse uma
diferenca entre as formacg6es do Conselho ao nivel ministerial e a formacédo ao nivel de
Chefes de Estado e de Governo, a separacao das duas instituicdes clarifica a estrutura
da Unido e permite que o Parlamento Europeu surja numa situa¢ao de maior igualdade
perante o Conselho, apesar deste Gltimo manter um poder legislativo mais forte,
decorrente das suas competéncias ao nivel do procedimento legislativo especial.
Contudo, mesmo esta diferenca ficou significativamente esbatida com as modificagdes
produzidas ao nivel do processo de decisao.

As alteracdes introduzidas pelo Tratado de Lisboa ao nivel do processo
legislativo vieram trazer um reforgo importante da legitimidade democratica da Unido.
No caminho dos Tratados anteriores, verificou-se um aumento sem precedentes do
numero de matérias sujeitas ao processo de co-decisdo, agora rebaptizado de
processo legislativo ordinario, encontrando-se o Parlamento em pé de igualdade com
o Conselho em 85 areas juridicas, mais do dobro das previstas no Tratado de Nice.
Desta forma, a instituicdo directamente eleita pelos cidaddos europeus para 0s
representar na Unido passa a intervir decisivamente na esmagadora maioria das
decisdes legislativas comunitarias.

Além do reforco da legitimidade obtido através das alteragdes ao nivel das
instituicdes e do processo de decisdo, o Tratado de Lisboa procurou também novas
formas de legitimidade democratica. A mais marcante destas inovacdes € a criacdo da
iniciativa de cidadania europeia, que vem permitir aos cidadaos da Uniéo influenciar a
agenda politica da Comissdo, convidando-a a agir numa determinada area da sua
competéncia em que julguem que € necessario um aprofundamento das politicas da
Unido. Contudo, atendendo aos critérios definidos para que as iniciativas possam ser

analisadas pela Comissdo, sera necessario aguardar os resultados das iniciativas
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pioneiras para perceber se estamos perante um instrumento que permitird uma
participacdo efectiva dos cidadaos ou se as exigéncias administrativas vao tornar a
iniciativa numa mera possibilidade tedrica. Ainda no quadro do reforco da
participagdo, o Tratado de Lisboa vem definir que a Comissdo deve criar canais de
didlogo com a sociedade civil, devendo proceder a amplas consultas para garantir a
adequacdo das politicas prosseguidas pela Unido e a sua convergéncia com 0s
interesses dos cidadé@os. O reforco do papel dos parlamentos nacionais no processo
politico da Unido é também utilizado pelo Tratado de Lisboa para garantir um reforco
da legitimidade democratica, uma vez que associa as decisées europeias instituicées
com um elevado grau de legitimidade.

Apesar dos progressos registados, ha também matérias em que o Tratado de
Lisboa ndo conseguiu ir tdo longe quanto porventura seria desejavel. Um dos dominios
em que a reforma empreendida pelo Tratado de Lisboa menos se fez notar foi talvez
ao nivel da responsabilizacdo. Além da disposicao relativa a publicitacdo das reunifes
do Conselho com carécter legislativo, ndo se registam alterac@es assinalaveis.

N&ao obstante, o Tratado de Lisboa veio efectivamente contribuir para o reforgo
da legitimidade democratica da Unido Europeia, tanto ao nivel do reforco das
instituicOes representativas como da criacdo de mecanismos de participacdo directa. O
reforco dos poderes do Parlamento Europeu através da extensdo do processo
legislativo ordinario a maioria das bases juridicas, a iniciativa de cidadania europeia e a
criacdo de um titulo dedicado aos principios democraticos da Unido sdo as marcas
mais visiveis da evolucdo trazida pelo Tratado de Lisboa e que, a nosso ver,
representam um progresso significativo quando comparadas com as evolugdes
registadas nos Tratados de Amesterd&@o ou Nice.

O actual momento politico €, contudo, exigente. De acordo com dados do
ultimo Eurobarémetro®, a confianca dos europeus encontra-se no valor mais baixo
desde 2004, ano em que se iniciam os registos da série. Desde finais de 20009,
coincidindo com a actual crise econdmica e financeira, tem-se verificado uma
diminuicdo constante e significativa do nimero de inquiridos que revelam confiar nas
instituicbes europeias, tendo sido atingido o valor mais baixo de toda a série neste

altimo Eurobarémetro, onde apenas 31% dos inquiridos revelam confiar na UE, um

8 Eurobarémetro 77, Primavera 2012.
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nimero 14% abaixo da média dos ultimos 8 anos. 2009 é também o ano de entrada
em vigor do Tratado de Lisboa. A crise de confianca nas instituicbes comunitarias ndo é
seguramente da responsabilidade do Tratado, contudo, resultara evidente que este
também ndo conseguiu responder de forma cabal as preocupacdes dos cidadaos.
Apesar da especificidade da Unido Europeia responder a algumas das criticas relativas
ao défice democratico, ha um problema real revelado por estes indicadores: muitos
cidad&dos sentem-se frustrados com a forma como as instituicdes europeias funcionam.
A origem deste sentimento sera em grande parte justificada pelo contexto de grave
crise econdmica em que vivemos, que afecta a legitimidade pelos resultados. Contudo
acresce a este problema a escassa legitimidade participativa da Unido, que aos olhos
dos cidaddos é insuficiente quando comparada com os modelos nacionais que Ihes
servem de referéncia, sendo-lhes mais dificil encontrar uma identificacdo com as
decisBes politicas e aceita-las, pressentindo-as como imposi¢des externas.

A actual relagdo de cumplicidade entre o Conselho e a Comissédo contribui em
parte para este sentimento, permitindo que muitas vezes os ministros dos Estados
membros responsabilizem Bruxelas por decis6es impopulares, ndo havendo da parte
dos Comissarios uma necessidade de se justificarem, uma vez que a relacdo de
dependéncia é com os governos presentes no Conselho e ndo com os eleitores. Ocorre
assim uma diluicio da necessidade de prestacdo de contas e do elemento da
responsabilizacdo, facto que por sua vez se repercute numa diminuicdo da
responsabilizacdo ao nivel nacional, uma vez que os Estados Membros se afastam de
decisbes impopulares. Por outro lado, esta relacdo tem-se reflectido na diminui¢do dos
poderes da Comissdo, sendo cada vez mais evidente, por exemplo na actual gestdo da
crise na zona euro, que existe uma preponderancia do direct6rio sobre o método
comunitario, sendo possivel através do consenso franco-alemdo determinar
decisivamente a agenda politica da Unido, por vezes contra o que seriam as iniciativas
desejadas pela Comissdo (veja-se, por exemplo, a tentativa falhada de discussédo dos
eurobonds).

Neste sentido, importaria promover um reforco dos elementos da legitimidade
participativa e da responsabilizacdo. Do nosso ponto de vista, ha espa¢o para um
aprofundamento da legitimidade participativa da Unido, quer ao nivel de alteractes

institucionais, quer ao nivel da valorizacdo das eleicGes europeias. Parece-nos, alias,
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que os dois elementos estdo directamente relacionados. A valorizacdo das eleicOes
europeias, introduzindo-lhes uma dimensdo de disputa politica pela Presidéncia da
Comissdo, como defendido por Bogdanor e Hix, seria a nosso ver um elemento
fundamental as para afastar das questdes nacionais que actualmente as dominam.
Este elemento de legitimidade participativa poderia ainda ser reforcado se para
Comissarios tivessem que ser obrigatoriamente escolhidos deputados eleitos para o
Parlamento Europeu. Este mudanca traria um reforgo significativo da legitimidade e da
responsabilizacdo da Comisséo, permitindo igualmente a sua valoriza¢gdo aos olhos do
eleitorado e reforcando a sua posi¢céo perante o Conselho e o Parlamento Europeu.

No campo da legitimidade, o facto das elei¢cbes europeias determinarem a
composicdo do Parlamento Europeu e, sobretudo, da Comissdo, conduziria a uma
maior disputa politica, conduzindo o debate politico para as questbes europeias e
permitindo ao eleitorado fazer uma associacdo dos actores aos projectos, fugindo
assim a dimensdo nacional de que as elei¢des europeias actualmente padecem. Uma
Comisséo eleita nestes moldes, teria uma capacidade reforcada perante o Parlamento
e o Conselho, o que permitiria o fortalecimento do método comunitario e um maior
equilibrio entre as trés instituicbes e os interesses que defendem, dando-se
igualmente uma diminuicdo da relacdo de dependéncia e cumplicidade entre a
Comisséo e o Conselho.

Além de aumentar a legitimidade, esta solucdo reforcaria significativamente a
responsabilizacdo dos Comissarios uma vez gque, caso procurassem um novo mandato,
teriam que se submeter ao escrutinio popular, sujeitando-se a uma avaliacao politica
do seu desempenho. Este elemento seria também fundamental para assegurar que 0s
Estados membros ndo poderiam desresponsabilizar-se com tanta facilidade das
decisbes impopulares que hoje em dia imputam a Bruxelas, uma vez que o0s
Comissarios teriam que salvaguardar a sua posi¢do, ja ndo dependente de nomeacdes
pelos governos, mas do voto popular. Como medida de refor¢o da responsabilizacéo, e
conforme sugerido por Bogdanor, parece-nos que seria adequado que o Parlamento
Europeu pudesse exonerar Comissarios individualmente, e ndo apenas a Comissao em
bloco. Em sentido semelhante, e atendendo ao equilibrio de poderes, o Conselho
poderia propor ao Parlamento Europeu a demissdo de um determinado Comissario ou

da prépria Comissdo, cabendo a deciséo final ao PE.
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Apesar do Presidente da Comisséo vir a ser o candidato previamente indicado
pelo grupo politico mais votado nas elei¢cBes europeias, e no sentido de salvaguardar a
necessidade de ndo dar & Comissdo um caracter exclusivamente maioritario, o
Presidente da Comissdo, na elaboracdo da lista de Comissarios, teria que atender aos
resultados eleitorais obtidos em cada pais, devendo escolher Comissarios cujas listas
tivessem obtido a vitoria a nivel nacional. Esta situacdo evitaria a constituicdo de uma
Comissao com uma tendéncia politica demasiado acentuada, assegurando-se assim 0
pluralismo politico nas trés instituicbes. O apoio da Comissdo no Parlamento néo se
resumiria a um anico grupo politico, havendo Comissarios com ligacdes a diversos
partidos, garantindo-se dessa forma que a prossecucdo do interesse comunitario que
Ihe cabe seria correctamente assegurada. Esta solucdo cria uma aparente contradicio
com a intencdo de valorizar a dimensdo europeia das elei¢des ao introduzir-lhes o
elemento nacional. Contudo, parece-nos que uma solugao que permitisse a escolha de
um comissario de uma lista derrotada no seu pais feriria a legitimidade deste agente.

Este modelo representa uma perda de influéncia directa do Conselho na
composicdo da Comissao, o que, pelos motivos ja expostos, ndo nos parece reprovavel.
Para obviar este problema, os partidos que sustentam os governos nacionais teriam
que colocar um maior empenho nas eleicbes europeias, apresentando listas de
candidatos com maior qualidade, onde os eventuais Comissarios se sentiriam
impelidos a focar a campanha no projecto europeu.

Nao obstante, podemos concluir que o Tratado de Lisboa veio efectivamente
contribuir para o reforco da legitimidade democratica da Unido Europeia, tanto ao
nivel do reforco das instituicBes representativas, na senda do caminho que ja vinha
sendo seguido nos Tratados anteriores, como da criagdo de mecanismos de
participacdo directa. O reforco dos poderes do Parlamento Europeu através da
extensao do processo legislativo ordinario a maioria das bases juridicas, a iniciativa de
cidadania europeia e a criacdo de um titulo dedicado aos principios democraticos da
Unido sdo as marcas mais visiveis da evolucao trazida pelo Tratado de Lisboa e que, a
nosso ver, representam um progresso significativo quando comparadas com as

evolucdes registadas nos Tratados de Amesterdéo ou Nice.

89



BIBLIOGRAFIA

Bogdanor, Vernon (2007): Legitimacy, accountability and democracy in the European
Union, The Federal Trust for Education & Research.

Follesdal, Andreas; Hix, Simon (2005): Why is there a democratic deficit in the EU: a
response to Majone and Moravcsik, European Governance Papers, No C-05-02.

Hix, Simon (1998): Elections, Parties and Institutional Design: A Comparative
Perspective on European Union Democracy, West European Politics, Vol. 21, No 3, pp.
19-52.

Hix, Simon (2005): The political system of the European Union, 2a edic&o, Palgrave.
Hix, Simon (2008): What's wrong with the European Union & how to fix it, Polity.
Lord, Christopher; Harris, Erika (2006): Democracy in Europe, Palgrave/Macmillan.

Lord, Christopher (2008): Does the EU suffer from a democratic deficit?,
Intereconomics, Vol. 43, Iss. 6, pp. 316-320.

Majone, Giandomenico (1998): Europe’s “democratic deficit”: the question of
standards, European Law Journal, Vol. 4, No 1, pp. 5-28.

Majone, Giandomenico (1999): The regulatory state and its legitimacy problems, West
European Politics, 22:1, pp. 1-24.

Majone, Giandomenico (2006): Is the European constitutional settlement really
successful and stable?, Notre Europe — études et recherches.

Majone, Giandomenico (2009): The “referendum threat”, the rationally ignorant voter,
and the political culture of the EU, Paper apresentado na 122 Conferéncia anual do
Irish European Law Forum, sobre o tema “Responses to the Lisbon Referendum: EU
and National Perspectives”, Dublin.

Majone, Giandomenico (2011): Monetary Union and the politicization of Europe,
discurso proferido na Conferéncia Internacional da Euro-Academia, Viena, 8-10 de
Dezembro.

Mény, Yves (2002): De la démocratie en Europe: Old Concepts and New Challenges,
JCMS, Vol. 41, No 1, pp. 1-13.

Micossi, Stefano (2008): Democracy in the European Union, CEPS working document
No 286.

90



Moravcsik, Andrew (2002): In defence of the “democratic deficit”: reassessing
legitimacy in the European Union, JCMS, Vol. 40, No 4, pp. 603-624.

Moravcsik, Andrew (2006): What can we learn from the collapse of the European
Constitutional Project?, Politische Vierteljahreschrift, Vol. 47, No 2, pp. 219-241.

Moravcsik, Andrew (2008): The myth of Europe’s “democratic deficit”, Intereconomics,
Vol. 43, No 6, pp. 331-340.

Ober, Josiah (2008): The original meaning of “Democracy”: capacity to do things, not
majority rule, Constellations, Vol. 15, No 1, Blackwell Publishing.

Olivares Martines, Ismael (2007): Fact Sheets on the European Union — 2007 Edition,
European Parliament.

Scharpf, Fritz (1999): Governing in Europe: Effective and Democratic?, Oxford
University Press.

Schmidt, Vivien (2011): Democracy and legitimacy in the European Union Revisited,
KFG Working Paper Series, No 21.

Schmitter, Philippe C.; Majone, Giandomenico; Moravcsik, Andrew (2000): Democracy
and Constitutionalism in the European Union, ECSA Review, Vol. 13, No 2, pp. 2-7.

Schmitter, Philippe C. (2001): What is there to legitimize in the European Union... and
how might this be accomplished?, Renner Institut.

a1



