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O défice democratico da Unido Europeia:
alguns problemas conexos
’
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0 chamado défice democratico do processo de construgdo europeia cons-
titui um dos temas centrais do debate sobre a reforma da Unido Europeia. Na
verdade, a democratizagdo do funcionamento do sistema politico comunita-
rio ocupou um lugar de destaque nfio apenas na agenda das conferéncias
intergovemamentais que nos ultimos anos introduziram sucessivas alteragdes
a0 quadro constitucional de referéncia do processo de integragdo — Acto
Unico Europeu, Tratado de Maastricht e Tratado de Amsterddo —, mas
também no giscurso politico, em geral, e na literatura académica da especia-
lidade. |

Em termos gerais, diriamos que por défice democratico se entende a
insuficiente participagio do elemento democratico no sistema politico comu-
nitario, ou sgja, o sistema politico originrio do processo de integragio fun-
dado nas Comunidades Europeias. Elemento democratico este que se refere
ao drgdo a quem no quadro institucional do sistema comunitario incumbe a
representagdo dos povos dos Estados membros da Unifio Europeia: o Parla-
mento Europeu. Donde o défice democratico constitua uma questio cujas
origens sdo de encontrar no préprio equilibrio interinstitucional de poderes
inicialmenteJ estabelecido no seio das Comunidades Europeias.

Diga-se, porém, que o problema do défice democratico se colocou de
modo acresgido a partir do momento em que o mandato dos deputados ao
Parlamento Europeu passou a resultar de eleigdo por sufragio directo e uni-
versal dos ¢idaddos dos Estados membros da Comunidade, pois nas primei-
ras décadaq de funcionamento os membros do Parlamento Europeu eram
designados pelas assembleias parlamentares nacionais. Com a realizagdo de
elei¢des directas para o Parlamento Europeu tomou vulto o problema do
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desequilibrio existente entre o tipo de investidura que assistia a esta institui-
¢do — expressdo maxima do poder democratico — e a pouca relevancia dos
poderes que lhe haviam sido conferidos pelos actos institutives das Comu-
nidades Europeias. Dai a questdo do défice democratico.

Refira-se ainda que a insuficiéncia democratica no sistema politico comu-
nitario € susceptivel de ser analisada noutras vertentes menos giscutidas. Por
exemplo, o reforgo da governamentalizagdo que o processo pe integragdo
europeia comporta. Com efeito, quer a implementagdo do contetido dos tra-
tados constitutivos, quer a propria dindmica de integragdo, tém implicado
uma crescente transferéncia de atribuigoes dos Estados para a Comunidade.
Atribui¢des estas que, em boa medida, se exercidas no plano nacional, rele-
vavam da esfera de actuagdo dos respectivos Orgéos parlamentares. A partir
do momento em que tais atribuigdes passam a ser exercidas no plano comu-
nitario, elas sdo retiradas do alcance dos parlamentos nacionais e sdo confia-
das & vontade da instituigdo comunitaria que retine os representantes dos
governos nacionais: o Conselho. Pelo que através do processo comunitario
de integragdo se verificou uma alteragio no equilibrio de poderes a nivel
nacional, com evidente beneficio da posigdo relativa dos 6rgids executivos
dos Estados. !

Ao longo do presente texto comegaremos por passar em revista o modo
como o problema do défice democratico foi abordado no seié do sistema
comunitario e que tipo de alteragdes foram neste introduzidas riom o objec-
tivo da sua redugdo (1). Seguidamente, abordaremos questdes ¢onexas com
o défice democratico e a sua superagfo no sistema comunitatio, as quais
veiculam algumas das nossas perplexidades quanto ao alcance e sentido de
tais transformacgdes. Assim, focaremos a nossa aten¢do na alégada maior
legitimidade democratica que assiste & institui¢do parlamentar no quadro do
sistema politico comunitario (2). Veremos também a relagio que se estabe-
lece entre a opinido publica e a governagdo comunitria enquanto elemento
constitutivo da democracia (3). Por fim, uma pequena reflexdo sobre o sen-
tido dominante das alteragdes introduzidas nos mecanismos de répresentagéo
politica, bem como as consequéncias que as mesmas possart provocar num
sistema de moldura federal (4). '

1. A REDUCAO DO DEFICE DEMOCRATICO
|
A construgdo europeia sofreria entdo de um défice democratico do seu
aparelho institucional. Haveria, por isso, que repensar a arquitectura
institucional comunitaria na perspectiva do incremento da participagdo do
orgio corporizador do elemento democratico no processo politico da Comu-
nidade Europeia. |
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Como fazer essa methoria da posigio relativa do Parlamento Europeu no
contexto do funcionamento institucional comunitario? Poderiamos dizer que
os esforcos realizados com esse intuito se concentraram, fundamentalmente,
ao longo de dois eixos principais: o processo de decisdo comunitario e o
exercicio da fung¢do de controle politico por parte da instituigdo parlamentar.

No que respeita ao processo de decisdo comunitario, encontramos, desde
a década de 70, um conjunto de alteragdes cujo denominador comum assenta
no reforgo da participagdo do Parlamento Europeu. Assim, e na sequéncia
das alteragdes do sistema de recursos financeiros da Comunidade Europeia,
com a passagem de um sistema de contribuigdes financeiras dos Estados —
como normalmente sucede nas entidades internacionais — para um sistema
de recursos proprios, o Parlamento Europeu adquire o seu primeiro
protagonismo decisional ao ser associado as demais instituigdes politicas
comunitarias mo processo de aprovagdo do orgamento da Comunidade. Esta
alteragdo afigurava-se tanto mais justificdvel quanto o facto de a passagem
a um sistema de recursos proprios havia retirado as finangas comunitarias o
ultimo elo de ligagdo com um qualquer tipo de controle democratico das
despesas comunitarias. Na verdade, enquanto o orgamento comunitario era
sustentado apenas pelas contribui¢des financeiras dos Estados poder-se-ia
ainda afirmar a existéncia de um controle parlamentar indirecto exercido no
plano nacional no momento da dotagdo dos montantes a transferir para a
Comunidade. A partir do momento em que a Comunidade adquiriu autono-
mia financeira relativamente aos seus Estados membros importava
reestabelecer o controle exercido pelo 6rgdo representativo do cidaddo-con-
tribuinte naiafectagdo das receitas comunitarias, em sintonia, alids, com a
tradigdo liberal europeia, que olhava a gestdo dos dinheiros publicos como
uma fungdo, classica dos Orgdos resultantes do sufragio eleitoral. Donde a
oportunidade € a conveniéncia desta associagdo do Parlamento Europeu ao
processo orgamental.

A tendéncia para aumentar o protagonismo do Parlamento Europeu no
processo de|decisdo comunitario ndo se circunscreveu, obviamente, a verten-
te orgamental, verificando-se, pelo contrario, uma maior pressio no sentido
de fazer participar activamente esta instituigdo no desenvolvimento da acti-
vidade normativa da Comunidade. A semelhanga do que sucede no plano
nacional. Assim, a partir dos anos 80 coloca-se sempre com maior acuidade
o problemd de introduzir o Parlamento na fungio normativa comunitéria.
Pelo que, aquando da adopgdo do chamado Acto Unico Europeu, em 1986
—- a primeijra revisdo sistematica dos tratados institutivos das Comunidades
Europeias —, a questdo do reforgo democratico do sistema institucional
tenha assumido foros de primeira grandeza.

Em resyltado, o Acto Unico consagrou dois novos modelos decisérios na
Comunidade: o parecer favoravel do Parlamento Europeu e o chamado pro-
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cedimento de cooperagdo, os quais vieram a somar-se ao modelo comum
precedente — sem, contudo, o erradicarem —, onde o Parlamento era cha-
mado a pronunciar-se apenas a titulo de consulta e sem quaisquer efeitos
vinculativos. Destas duas novas modalidades decisorias, a dd parecer favo-
ravel traduzia-se num efectivo poder do Parlamento, ainda que confinado a
duas areas especificas dos acordos internacionais celebrados pela Comunida-
de com terceiros. Por sua vez, o procedimento de cooperagio aparecia dentro
de um contexto mais amplo, o dos dominios relativos a realizagdo do mer-
cado interno, e associado a uma outra transformagio essencial ocorrida no
processo de decisdo: a passagem ao voto maioritario no seio do Consetho,
com o consequente abandono da regra de consenso.

Todavia, a mais-valia decisoria retirada pelo Parlamento da adopgdo
deste novo procedimento teve um sabor a fel. Na verdade, e apesar de o
Parlamento ter sido associado de um modo muito mais intenso & formagéo
da vontade normativa comunitdria — através de um mecanismp que aumen-
tou consideravelmente a complexidade deste procedimento ——, o saldo final
do poder decisério efectivo adquirido pelo Parlamento Europeu revelou-se
claramente insatisfatorio. Com efeito, o apport resultante da fungio do Par-
lamento Europeu no quadro do procedimento de cooperagdp foi apenas
identificavel em termos negativos, ou seja, pela possibilidade de bloquear a
aprovagdo de actos adoptados por esta via, e, mesmo assim, um tal bloqueio
ndo poderia decorrer autonomamente da expressdo da vontade parlamentar,
porquanto necessitava de capturar o apoio estratégico de pelo menos um
Estado membro.

A posigo subalterna que o Parlamento Europeu mantinha no processo de
decisdio comunitario colocou de novo a questio do reforgo do elemento
democrético como tema central de futuros arranjos constitucionais. Pelo que
ndo sera de estranhar a importancia de que o tema se revestiu nareforma que
se seguiu ao Acto Unico Europeu: a conferéncia intergovernamental que
preparou o acordo de Maastricht. A ambigdo do Parlamento Europeu apon-
tava entdo para ver consagrado no novo texto um estatuto de algum modo
equivalente ao protagonizado pelo Conselho no exercicio da fungio
normativa.

O Tratado da Unido Europeia, entdo adoptado, acabou por ser uma so-
lugdo de compromisso entre as pretensdes varias que se apresentaram nesta
matéria. Criou-se uma nova modalidade deciséria inspirada pelo ideal da co-
-decisdo entre Parlamento e Consetho, procedimento este que nédo veio subs-
tituir nenhum dos precedentemente referidos, mas apenas a acréscentar-se-
-lhes. Ou seja, em termos gerais, o processo de decisdo comunitério passou
a contar com quatro modalidades basicas distintas. Porém, estas diferentes
modalidades s@o actudveis segundo critérios dificilmente perceptiveis. Sem
esquecer ainda a existéncia de uma série de outros procedimentos especificos
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que permitem elevar o computo geral das modalidades decisérias, no quadro
comunitario, acima das duas dezenas. Uma situagdo dificilmente intelegivel
e que o recém-aprovado Tratado de Amsterddo pouco contribui para clari-
ficar.

Duas pequenas notas a propdsito do chamado processo de co-decisdo
saido do Tratado de Maastricht. Uma, a propdsito da metodologia seguida,
a outra, relativa ao objectivo alcangado. Quanto ao método, o referido pro-
cesso de co-decisdo inspira-se no procedimento de cooperagdo preexistente,
mas aumentando de duas para trés a tramitagdo das fases decisérias entre as
instituigdes envolvidas, fazendo da co-decisdo um procedimento complicado
e ainda mais moroso. Relativamente ao resultado, a mais-valia deciséria
alcangada pelo Parlamento Europeu tem, de novo, uma configuragdo nega-
tiva, traduzida na sua capacidade de bloquear autonomamente a adopgdo de
actos do Conselho, libertando-o tio-somente do precedente requisito que o
obrigava a estabelecer uma sintonia de posicionamento com um qualquer
Estado membro para impedir a aprovagio final de um novo acto.

Para terminar este ponto, relativo as transformagdes institucionais ocor-
ridas em vista da redugfo do chamado défice democratico comunitario, cabe
fazer ainda uma breve referéncia & fungfo de controle exercida pela institui-
¢do parlamentar. O controle politico das assembleias parlamentares sobre os
orgios executivos € um elemento estruturante da tradigdo democratica
europeia, traduzido no mecanismo constitucional da responsabilidade daque-
les ultimos perante os respectivos parlamentos nacionais. Na génese da
Comunidade Europeia havia sido prevista a figura da confianga politica do
executivo comunitario perante o Parlamento Europeu. Porém, tal previsdo
era despida de eficacia pratica, na medida em que o Parlamento nédo parti-
cipava na investidura da Comissdo. Para remediar esta situagdo — e acolhen-
do uma aspiragio ha muito formulada por diversos sectores —, o Tratado da
Unido Europeia veio associar o Parlamento Europeu ao processo de escolha
do presidente da Comissio, bem como a aprovago do colégio de comissa-
rios que este tenha intengdo de constituir.

Donde resuita, em nosso entender, que a posi¢do relativa do Parlamento
Europeu no contexto do equilibrio de poderes entre as instituigdes politicas
da Unido Europeia tem vindo a conhecer um incremento significativo desde
meados da década de 80, num processo, provavelmente, ainda ndo termina-
do. As alteragdes introduzidas a este titulo sdo reconduziveis ao figurino das
assembleias parlamentares nacionais, ou seja, de 6rgdos de soberania sobre
quem incumbe a responsabilidade politica dos respectivos governos e de
entidades que desempenham um papel de primeira grandeza no exercicio da
fun¢io normativa. Pelo que a arquitectura institucional comunitaria parece
orientar as suas alteragdes internas — ditadas pelo propdsito da redugio do
chamado défice democratico — pelo paradigma do modelo estadual.
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2. LEGITIMIDADE E DEMOCRACIA

O processo de reforgo de poderes do Parlamento Europeu, a que temos
vindo a assistir no quadro das conferéncias intergovernamentais que introdu-
ziram sucessivas alteragOes aos tratados institutivos das Comunidades
Europeias, tem por objectivo a superagdo do chamado défice democratico
comunitario. Défice democratico derivado do facto de, alegadamente, 4 ins-
tituigdo comunitaria investida de maior legitimidade politica democratica ndo
corresponderem as fung¢des que deveriam competir a um 6rgao cujo mandato
resulta da elei¢do por sufragio directo e universal. Nestes termos, a motiva-
¢do das alteragGes ao esquema da separagdo de poderes comunitirios seria
justificavel em virtude da superior forma de legitimagdo do exercicio de
poder por parte do Parlamento Europeu: uma legitimagdo democratica resul-
tante do voto dos cidaddos dos Estados membros da Unido Europeia.

Donde, nesta perspectiva, o estabelecimento de uma intrinseca ligacdo entre
os conceitos de legitimidade e de democracia no sistema institucional comuni-
tario. Se, no tocante a ideia de democracia — nomeadamente na tradigdo do
modelo europeu de democracia representativa —, ndo restam duvidas quanto
ao alcance da essencialidade e primazia dos 6rgos parlamentares nos sistemas
politicos democréticos, ja no referente ao conceito de legitimidade — e sobre-
tudo de legitimagdo democratica das formas de poder — podem suscitar-se
algumas dificuldades, sobretudo na sua aplicagdo ao sistema politico da Unido
Europeia.

No discurso contempordneo sobre o problema da legitimagio do poder,
a ideia de legitimidade tende a ser colocada de forma autéonoma em relagio
a um outro conceito que desde longe Ihe havia andado associado: o conceito
de legalidade. O que nem sempre sucedeu.

Na verdade, na perspectiva liberal, a legitimidade do poder decorreria da
estrita observancia da legalidade aquando do seu exercicio. Legitimidade e
legalidade seriam conceitos praticamente coincidentes. Nesta linha se concebe
a posi¢do de Max Weber, o qual defendia que a legitimidade do Estado lhe
advinha de uma crenga absoluta na legalidade do exercicio do poder, o que
faria com que os ordenamentos estaduais das modernas sociedades ocidentais
se materializassem através de formas de exercicio de um poder legall.
A legitimidade desse poder proviria entio da racionalidade intrinseca as pro-
priedades formais do proprio direito: o caracter sistemitico do ordenamento
juridico; a forma universal e abstracta da lei; o rigor dos procedimentos que
limitavam a discricionariedade da justica e da administragio. O direito que

' M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Gundriss der verstehenden Soziologie. Seguiu-
-se a versdo em lingua inglesa, Economy and Society — an Outline of Interpretive Sociology,
vol. 11, University of California Press, Berkeley, 1978, pp. 904 e segs.
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suportaria a legitimagdo do Estado liberal seria, pois, um direito despido de
conceitos morais que ameagassem a sua propria racionalidade.

A emergéncia do chamado Estado social veio pér em causa esta concep-
¢do formalista do direito. O discurso juridico foi invadido pela finalidade?.
As necessidades regulatorias instrumentais a crescente intervengdo do Estado
nas esferas publicas da economia e da sociedade vieram destrogar a coe-
réncia logica em que repousava a concepgdo liberal do sistema juridico.
O Estado social introduz exigéncias de justica material no ordenamento ju-
ridico. A ideia de um discurso juridico centrado num universo fechado de
normas dotadas de validade universal ¢ permanente comega a ceder perante
os propositos finalistas inerentes a produgdio regulatéria do Estado social.
O direito adquire uma dimensdo moral traduzida pela procura e pela ava-
liagdo complexiva de um sistema de valores que pretende corporizar.

Neste contexto, marcado por uma profunda transformagdo do papel do
Estado, se entende a recusa em aceitar que a legitimidade de um poder legal
possa ser reconduzivel apenas a um sistema de normas juridicas dotadas de
racionalidade propria e moralmente neutras. Donde ser necessério autonomi-
zar o conceito de legitimidade da ideia de legalidade.

Habermas considera que o poder politico deve fundar a sua legitimidade
nos conteudos morais implicitos as qualidades formais do seu ordenamento
juridico. Em seu entender, o factor legitimante do poder encontra-se na
institucionalizagdo de procedimentos juridicos que sejam permeaveis ao dis-
curso moral®>. Uma legitimidade fundada na legalidade sera possivel apenas
no caso em que os procedimentos relativos & produgdo de normas juridicas
sejam aceitaveis na perspectiva da sua racionalidade processual de tipo pré-
tico-moral. Pelo que a fonte de legitimagéo ndo deve apenas procurar-se no
poder legislativo, no poder judicial ou na administra¢do, mas ter em conta
também as formas tipicas do direito regulatério que pontificam no Estado
social.

Relativamente ao sistema institucional comunitario, Weiler introduz na
analise do problema da legitimidade democréatica do seu funcionamento a
distingdo entre legitimidade formal e legitimidade social.

A legitimidade formal de um sistema politico resultaria do cumprimento
de todos os requisitos legais na formagdo e desenvolvimento desse mesmo
sistema. Neste sentido, a legitimidade formal de um sistema coincidiria com
a ideia de legalidade. Na medida em que o sistema politico da Unido
Europeia advém da reunido de um conjunto de Estados aos quais se exige
que, como condigdo prévia da sua adesdo, constituam eles proprios sistemas

2 J. Habermas, «Recht und moral», in Tanner Lectures. Seguiu-se a tradugfo italiana,
«Diritto € morale», in Morale, diritto, politica, Einaudi, Turim, 1992, p. 9.
31d, ibid, p. 18.
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politicos democraticos, poder-se-a inferir que este é um sistema dotado de
inquestionavel legitimidade formal e que essa mesma legitimidade possui um
fundamento democratico®. Ou seja, a Comunidade e, em seguida, a Unido
Europeia resultaram de tratados internacionais assinados pelos governos dos
seus Estados membros e sucessivamente ratificados pelos respectivos parla-
mentos nacionais. Trata-se, pois, de um sistema politico formalmente legiti-
mado ndo apenas em virtude do respeito pela legalidade dos seus procedi-
mentos constitutivos, mas também pelo facto de esses procedimentos serem
em si proprios procedimentos de raiz democratica. No fundo, temos que o
sistema comunitario tem uma génese constitutiva que supera a simples lega-
lidade encarada numa perspectiva classica, sendo que pode afirmar-se que a
sua formagéo obedeceu aos requisitos susceptiveis de lhe conferirem a ne-
cessaria legitimidade formal, entendida esta como legitimidade fundada em
procedimentos democraticos.

Diversamente se coloca o problema da legitimidade social de um deter-
minado sistema politico. A legitimidade social ou empirica de um sistema
politico refere-se & questdo da sua aceitagdo societaria. A legitimidade social
pressupde um elemento de caracter material: a identificagdo do poder com os
valores politicos dominantes de uma determinada sociedade numa determi-
nada época. Pelo que um poder dotado de legitimidade social serd, em prin-
cipio, um poder politico que gozara também de legitimidade formal, no
sentido em que a sua constituicdo se processou no respeito da chamada
legalidade democrética®. Tendo presente que os valores democraticos nos
quais se fundam os regimes politicos ocidentais reflectem, no fundamental,
os valores politicos intrinsecos as respectivas sociedades, como sejam os
ideais de liberdade, de justiga e de bem-estar.

A questdo que devemos colocar incidird entdo sobre o problema da legi-
timidade social no quadro do sistema politico comunitario. Desde logo,
qualquer sistema politico democratico é um sistema que assenta em institui-
¢Oes saidas do sufragio universal e que confia um mandato governativo as
suas instituigdes politicas nos termos do principio maioritario. Porém, este
parece o aspecto mais problemaético ao pretender-se transportar para o siste-
ma comunitario os fundamentos da teoria democratica de governo. Com
efeito, os principios referidos operam dentro de uma determinada sociedade
politica, ou seja, tém como pressuposto a existéncia de uma determinada

4 J. H. H. Weiler, «The transformation of Europe» (1991), in The Yale Law Journal,
n.° 100, p. 2468.

> O que nem sempre aconteceu. Pense-se, por exemplo, no regime politico de Salazar.
Tratava-se de um regime politico que néo gozaria por certo de legitimidade formal no sentido
referido, mas que — se considerarmos apenas o periodo que vai até ao final do segundo
conflito mundial — tera tido, provavelmente, um tipo de aceitagdo societdria que permitira
afirmar que o mesmo disporia de legitimidade social.
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fronteira, onde se estabelecem vinculos de pertenga devidamente consolida-
dos. Estes vinculos derivam, em si mesmos, de uma partilha prolongada de
experiéncias historicas, politicas, linguisticas e culturais®.

Em geral, no caso europeu, a demorada e dificil afirmag8o e consolidagdo
dos Estados nacionais fez com que ndo se coloquem presentemente proble-
mas de identifica¢do, no plano interno dos Estados, com o exercicio do poder
por parte de 6rgdos de soberania nos termos do principio maioritario.

E no espago comunitario? Sera que o espago resultante da soma de todos
os territorios nacionais que compdem a Unifio permite uma generalizada
aceitagio social de oOrgdos politicos designados com base no principio
maioritario? Serd que o periodo de tempo decorrido desde o inicio da expe-
riéncia comunitaria permitiu a formagdo de uma identidade comum, nas
variadas vertentes integradoras da dimensfo societaria, que nos faga supor a
existéncia de um substrato humano homogéneo que confie o poder, nas areas
de intervengdo da Unido, com base numa légica maioritaria? Talvez a for-
mulagfo deste tipo de questdes permita uma maior aproximagio ao problema
da legitimidade social no espago comunitario.

Na sua analise do sistema comunitario Weiler insiste na contraposi¢io
entre a dimens#o intergovernamental do seu processo politico de decisio e
o caracter supranacional do seu ordenamento juridico. Teria sido o antago-
nismo verificado entre estes elementos que teria possibilitado a afirmagdo do
projecto comunitario, onde um sistema de vinculagdo efectiva dos Estados
membros era compensado pelo dominio que estes exerciam na formagio da
vontade politica da Comunidade através da consensualidade do seu processo
de decisdo. As alteragdes introduzidas no Acto Unico Europeu no sentido do
voto maioritario, teriam suscitado as primeiras crises de legitimidade do
sistema. Com efeito, a passagem ao voto maioritirio, realizada na segunda
metade da década de 80 — aparentemente acompanhada por um reforgo da
participagdo do Parlamento no processo de decisdo —, introduziu uma maior
inseguranga do eleitorado no préprio processo comunitirio. Se até entdo a
pratica do consenso decisério poderia funcionar como uma garantia para os
cidaddos na defesa de interesses fulcrais dos Estados no quadro comunitario
por parte de governos democraticamente eleitos e sujeitos & verificagdo pe-
riddica de mandatos, a mudanga para o voto maioritario acarretou uma real
diminui¢do da responsabilidade politica dos Estados perante o processo
politico de formagdo da vontade comunitaria’. Nio podendo realisticamente
afirmar-se que a maior participagdo da instituigdo parlamentar europeia tenha

6 J. H. H. Weiler, «After Maastricht: Community legitimacy in post-1992 Europe», in
W. A. Adams, Singular Europe — Economy and Polity of the European Community after
1992, The University of Michigan Press, Ann Arbor, 1992, p. 22.

" 1d., «The transformation of Europe», op. cit, p. 2473.
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de algum modo contribuido para suprir a redugdo da responsabilidade poli-
tica dos executivos nacionais. Pelo que, em termos efectivos, a capacidade
politica dos eleitores de influenciarem as decisGes comunitarias foi ulterior-
mente reduzida.

E neste contexto que compete colocar o problema da legitimidade social.
Se em democracia se pretende de algum modo reforgar a proximidade entre
eleitos e eleitores de forma a incrementar a responsabilidade politica dos
primeiros face aos segundos, nomeadamente através da identificagdo da pra-
tica governativa dos governantes com os interesses dos cidadaos, poder-se-
-4 questionar se esse objectivo ndo resulta de certo modo prejudicado no
quadro do sistema comunitério através do mecanismo do voto por maioria.

Donde, como refere Weiler, o problema da chamada legitimidade demo-
cratica do sistema comunitdrio ndo se colocar tanto ao nivel dos mecanismos
formais relativos a definig8o de poderes e a actuagdo da responsabilidade
politica das instituigdes, mas interferir com o nivel de aceitagfo societaria da
arquitectura institucional do sistema comunitério®. Neste plano coloca-se a
questfo da relagdo de pertenca dos cidaddos eleitores a um determinado
espago politico no interior do qual seja possivel fazer operar as regras da
democracia, nomeadamente o principio maioritario.

As crises recentes do processo comunitdrio e, em particular, a fragilidade
do apoio eleitoral que este processo conseguiu aquando da realizagdo dos
referendos relativos a ratificagiio do Tratado da Unido Europeia deverdo
também ser analisadas 3 luz de uma diminui¢do da aceitagdo social de uma
reforma do seu funcionamento institucional inspirada pelo modelo estadual.
Na verdade, o préprio processo de construgdo europeia ainda ndo alcangou
um nivel de desenvolvimento tal que tenha permitido a gestacdo de uma
identidade prépria entre os cidadaos dos Estados participantes e a percepgdo
de uma solidariedade colectiva consentdnea com a plena aceitagdo do prin-
cipio maioritario.

Também na opinifo de Linz, quer a realizag@o de eleigdes directas para
o Parlamento Europeu, quer a representagdo dos cidaddos europeus neste
Parlamento, quer ainda a responsabilidade politica da Comissdo Europeia,
ndo podem ser vistas como factores legitimantes da autoridade politica do
sistema comunitario. Em seu entender, enquanto nio existir um forte senti-
mento de identidade popular com o exercicio do poder por parte da autori-
dade comunitaria, a realizag@o de eleigGes democraticas para as instituigdes
europeias ndo constituira um factor legitimador deste mesmo poder’.

§ 1d., «After Maastricht: Community legitimacy in post-1992 Europen, op. cit., p. 24.
9 J. Linz, Democracy Today: An Agenda for Students of Democracy (1997), «Scandinavian
Political Studies», n.° 20, p. 129.
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Poderiamos, razoavelmente, afirmar que a Europa comunitaria atravessa
um periodo que seria possivel designar por constituinte — cujo inicio €
reportavel as origens dos primeiros actos institutivos das Comunidades —,
pelo que as transformagdes que sejam introduzidas no seu funcionamento
institucional ndo poderdo orientar-se por principios enformadores de siste-
mas politicos erguidos ha longo tempo. Se existe um problema de aceitagdo
societaria do projecto europeu, e se da implementagdo deste mesmo projecto
se verifica uma diluigdo da responsabilidade politica entre governantes e
governados, entdo parece que, na fase actual, serd preferivel pautar as alte-
ragdes institucionais que se pretendam introduzir numa direcgdo que ndo
diminua o peso das unidades politicas criadoras desse mesmo sistema'®, Sob
pena de se agravar o problema da legitimidade social do sistema em forma-
¢do.

3. OPINIAO PUBLICA E CONSENSO

Nas democracias representativas os momentos culminantes do exercicio
de poder pelo povo sdo os actos eleitorais. Através da vontade formulada em
eleigdes livres, o povo confere mandato aos governantes para que exer¢am
o poder enquanto seus legitimos representantes. Mas as elei¢Ses sdo momen-
tos politicos descontinuos que se realizam em grandes intervalos de tempo.
Através das eleigdes escolhem-se sobretudo os actores politicos que intervi-
rdo no exercicio do poder, pouco se interferindo com o contetido da
governagio dai resultante'!. Donde a grande margem de discricionariedade
de que dispdem os actores politicos no exercicio desse mesmo poder.

Nas sociedades politicas contempordneas, os elementos fundamentais da
vida democratica ndo se esgotam nos momentos eleitorais. Do mesmo modo,
a formagdo da vontade intraparlamentar representa apenas um pequeno seg-
mento da vida publica. A qualidade racional do processo de tomada de
decisdes e do processo de produgdo normativa nfo depende unicamente da
actuagdo da maioria politica no interior do Parlamento e do respeito pelas
minorias nele representadas. Depende também do grau de informagio e de
clareza com que os problemas objecto de decisfo sejam apresentados & so-
ciedade civil e dos procedimentos participativos que lhe sejam assegurados.
Ou seja, a qualidade da vida politica democratica ndo prescinde de modos
ndo institucionalizados de formagdo da opinido publica'2.

R Dehousse, «Constitutional reform in the European Union: are there alternatives to
the majoritarian avenue?» (1995), in West European Politics, n.° 18 p. 131.

" G. Sartori, Democrazia — cosa é, Rizzoli, Mildo, 1995, p. 59.

27 Habermas, «Recht und moral», in Tanner Lectures, cit., p. 39.
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No ambito da sociedade civil — entendida como esfera das relagSes
sociais ndo reguladas pelo Estado e, portanto, como expressdo do conjunto
de entidades representativas de classes sociais e profissionais, grupos de
interesses, movimentos de opinido, 6rgdos de comunicagdo, associagdes ¢
organizagGes varias com finalidades sociais contrapostas as instituigdes pu-
blicas encarregadas do exercicio do poder politico — emerge também o
fenémeno da opinido publica. Opinido publica entendida como forma de
expressdo publica do consenso ou dissenso no confronto do exercicio do
poder politico por parte dos respectivos titulares'®. Sem opinido publica, a
légica de intervengdo dos movimentos varios que compdem a chamada so-
ciedade civil sofrera um natural esvaziamento do sentido util da sua actua-
Gao.

Donde a democracia se fundar nfo apenas sobre os procedimentos rela-
tivos a escolha dos titulares dos poderes publicos, mas pressupor também
uma sintonia da actividade governativa destes tltimos com a opinido dos
governados. Um governo cuja investidura resulte da livre escolha dos elei-
tores e que desenvolva a sua actividade politica em sintonia com os estados
prevalentes da opinido publica é um governo apoiado no consenso dos seus
cidaddos. Donde o consenso como um elemento central da relagdo constitu-
tiva democracia-opinido publica.

Por seu turno, o consenso dos governados em democracia ¢ um conceito
complexo. Desde logo, porque as sociedades democraticas necessitam, para
além do necessario consenso popular nos termos acima referidos, de uma
dose minima de conflitualidade no desenvolvimento da actividade governa-
tiva que assegure a vitalidade das proprias institui¢Ses politicas. Por este
facto, Sartori prefere separar trés diferentes estratos na formagio do consen-
so da opinido publica numa determinada sociedade politica: consenso de
valores, consenso quanto as normas que regulam o funcionamento democra-
tico e consenso relativo ao desenvolvimento da actividade de governo'“.

O primeiro estrato respeita aos valores da organizagio politica de uma
determinada sociedade, como sejam a democracia, a liberdade, os direitos
fundamentais e a solidariedade social. Todavia, nas épocas de mudanga, ou
de ruptura, podera ser mais dificil encontrar um acervo de valores fundantes
dessa mesma comunidade politica. O consenso quanto as regras do jogo
politico sera, porventura, a espinha dorsal de cada sociedade politica. Res-
peita a organizagdo do poder politico, a separagdo de poderes, aos modos de
eleigdo dos titulares dos cargos ptiblicos. Certo, porém, é que um sistema
capaz de fundar o consenso popular na base de um conjunto de procedimen-

13 N. Bobbio, Stato, governo, societd — frammenti di un dizionario politico, Einaudi,
Turim, 1995, p. 27.
" G. Sartori, Democrazia — cosa é, cit., p. 61.
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tos atinentes a identificagio de quem compete tomar decisdes e ao modo de
como tomar essas mesmas decisGes é um sistema que encontrou o Consenso
suficiente para confiar a sua governagio nos termos do principio maiorita-
io!>. Por fim, temos o consenso quanto & actividade de governo. Este &, por
natureza, o nivel que melhor reflecte a formagdo das relagdes mutéveis de
consenso ou dissentimento por parte da opinido publica. A grande virtude
das democracias representativas advém-lhes sobretudo do facto de, se os
governos romperem o consenso com a opinido piblica no prosseguimento da
sua actividade politica, os eleitores terem, em devido tempo, a possibilidade
de remover aqueles governantes e substitui-los por outros pertencentes a um
partido politico que se apresente em alternativa.

Interessa agora colocar a questfio da opinifio publica e das formas de
consenso que se estabelegam no quadro do sistema da Unido Europeia. Qual
a relagfo da opinifio piblica com o seu embrionario sistema politico? Antes
disso poder-se-ia questionar que opinido publica deva ser objecto de consi-
deragdo. Se deveremos abordar uma eventual opinido piblica comunitaria ou
referir apenas o entendimento das opiniGes publicas nacionais relativamente
ao processo de integragdo europeia? Na verdade, ndo € segura a existéncia
de uma verdadeira e propria opinido piblica comunitaria, com processos de
formagdo de opinido em cascata a partir de elites culturais e lideres de
opinido comummente aceites como tal, nem que hajam surgido ao longo do
espago comunitirio movimentos populares de geragdo espontinea que in-
fluenciem a opinido publica em areas relativas a intervengdo da Unifo, nem
mesmo, eventualmente, que existam grupos de referéncia transnacionais
susceptiveis de provocarem fenémenos de identificagdo com a respectiva
mensagem no plano comunitario.

Mesmo aceitando a eventual inexisténcia de uma verdadeira opinido
publica comunitaria, problema que transcende a presente reflexdo, o facto ¢
que se afigura impossivel refutar a centralidade do tema da integragido
europeia no quadro da opinifio publica dos Estados membros. Se o processo
de construgdo europeia foi durante décadas um assunto de politicos, burocra-
tas e alguns académicos particularmente envolvidos na sua discussio, o cerfo
¢ que a campanha propagandista desencadeada pelas institui¢gdes comunité-
rias na sequéncia da adop¢do do programa para a realizagdo do mercado
interno e, mais tarde, o alcance e significado das matérias objecto do Tratado
de Maastricht colocaram a questdo europeia como um tema de primeira linha
da atengdo das opiniGes pitblicas nacionais. As controvérsias havidas em
diversos Estados membros relativas a ratificacio do Tratado da Unido Euro-
peia, nomeadamente naqueles em que este processo foi acompanhado de
referendo popular, tiveram, pelo menos, o mérito de capturar de modo de-

15 1d,, ibid,, p. 63.
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finitivo o interesse da opinido puiblica dos Estados para a evolugdo da inte-
gragio europeia'®. Prova disso é o peso que a sombra de eventuais
insucessos nos processos de ratificagio teve nas negociagdes conducentes a
assinatura do Tratado de Amsterddo e os escassos resultados que este acto
veio consagrar.

Do contexto histérico-politico que presidin a8 emergéncia do processo
comunitario de integragfo retira-se que a paz tenha sido o valor maior no
despoletar deste mesmo processo. A paz entre os Estados membros das
Comunidades Europeias como um imperativo moral da reconstrugdo
europeia na sequéncia do segundo conflito mundial, objectivo para o qual o
esforco de integragdo sectorial da primeira das Comunidades estaria
teleologicamente dirigido. A paz entre os povos europeus ¢, com certeza, um
valor partithado e indiscutivel do patriménio politico da construg@o europeia.

A visdo funcional da realizagdo da paz levou a que a integragdo se apre-
sentasse nas primeiras décadas com um perfil essencialmente econémico:
uma integrag¢do sectorial das suas economias, seguida de uma integracdo
mais completa, que deveria conduzir a criagdo de uma unido aduaneira e de
um mercado comum europeu. Na medida em que tais objectivos andaram, de
um modo geral, associados a uma demorada fase de prosperidade e cresci-
mento econdémico dos Estados comunitarios, foram objectivos nunca contes-
tados pelo sentimento comum das respectivas opinides publicas. O primeiro
dos objectivos econodmicos que suscitaram forte contestagdo nas opinides
publicas dos Estados foi a moeda tnica, sendo que o dissidio manifestado
tera ficado a dever-se muito mais ao tipo das politicas econdmicas impostas
para a sua realizagdo do que propriamente & natureza da ideia de unificagéo
monetaria.

De qualquer forma, € dificil estabelecer com precisio os motivos que
levaram a erupg@o publica do dissenso em relag@o ao processo de integracdo
europeia, dada a concomitincia da fixagdo do objectivo da unido monetéaria
com outros aspectos que representavam um salto qualitativo na filosofia de
integragio até ai seguida: a institui¢do de uma cidadania europeia, o assumir
declarado da dimensdo politica deste projecto com a criagdo de uma Unido
Europeia actuando nas areas da politica externa e defesa, da justi¢a e policia.
Muito embora estas Ultimas matérias, abrangidas pelos dois novos pilares da
Unido, se processassem fora do nucleo duro do constitucionalismo comuni-
tario, o efeito conjugado da sua adopgdo em simultdneo com a moeda unica
e o espectro de um continuado alargamento dos dominios objecto de inter-
vengdo comunitaria causaram incontorndveis receios em largas faixas da
opinido publica dos Estados.

16 W, Wallace ¢ J. Smith, «Democracy or technocracy? European integration and the
problem of popular consent» (1995), in West European Politics, n.° 18 p. 150.
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E sabido como a construgdo europeia ha muito tinha deixado de poder ser
considerada um fenémeno apreciavel nos limites das organizag¢des interna-
cionais. Da outra parte, a Unido Europeia nfo constitui um Estado. Situar-
-se-a algures entre esses dois grandes parAmetros que definem os principais
actores politicos das relagdes internacionais'’. Todavia, se as questdes da
politica externa, defesa e justi¢a integrassem o constitucionalismo comunita-
rio, em vez de serem abordadas de um modo predominantemente intergover-
namental, como sucede na actualidade, entdo a natureza estadual da Unido
Europeia apareceria bastante reforcada.

O objectivo do Estado europeu ¢ um ideal desde sempre presente no
projecto de construgdo europeia. A nivel dos responsdveis maximos dos
Estados membros, apenas uma minoria assume este objectivo politico de um
modo inequivoco. No plano da opinido publica dos Estados membros, atenta
a experiéncia havida com a ratificagio do Tratado de Maastricht, ndo parece
razoavel inferir-se, na fase actual, que a formacgdo de um Estado federal
europeu como ideia final a atingir pelo processo de integragdo pudesse ser
um valor susceptivel de granjear um consenso generalizado, ou pelo menos
uma aceitagdo passiva, por parte da opinido publica dos Estados.

A crise de legitimidade sentida no sistema comunitario por ocasido da
passagem ao voto maioritrio, em virtude do Acto Unico Europeu, demons-
tra também a dificuldade em encontrar um amplo consenso publico quanto
as regras de jogo que regulam este mesmo sistema politico. A percepgao de
que um sistema politico apoiado num forte aparelho normativo com capaci-
dade para tomar e impor decisdes que afectam interesses importantes de
camadas ou grupos de um certo Estado e para cuja adopgdo o respectivo
governo, enquanto porta-voz desses mesmos anseios, se tenha oposto provo-
ca necessariamente um sentimento de desconfianga a nivel nacional sobre o
controle do processo de decisdo comunitario.

Por outro lado, a almejada compensagio democratica resultante da simul-
taneidade da passagem ao voto maioritario no seio do Conselho com o
incremento dos poderes do Parlamento Europeu no processo de decisdo
comunitario nio foi suficiente para, do ponto de vista da opinido piblica dos
Estados, colmatar a supressdo da garantia representada pelo recurso ao veto
nacional. Em relagfo a este aspecto, dir-se-ia que se afigura como bastante
reduzido o grau de identificagdo dos cidaddos com o contributo normativo
da institui¢do parlamentar. Pelo que no sistema politico comunitario a pre-
tendida democratizagdo do processo de decisdo provocou um dificil consen-
50 ndo apenas quanto ao problema de como decidir, mas também sobre a
questdo de quem deva decidir.

7 K.-H. Ladeur, «Towards a legal theory of supranationality — the viability of the
network concept» (1997), in European Law Journal, n° 3, p. 54.
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Por fim, a questdo da sintonia das opinides publicas com o conteudo da
actividade politica comunitéria. Ja se referiu que a ruptura do consenso publi-
co com a actuagdo governativa pode, nas democracias representativas, deter-
minar a mudanga do corpo politico dirigente aquando do momento eleitoral
sucessivo. Na Unifio Europeia nao existe esta possibilidade real de a opinido
publica manifestar o seu dissidio quanto ao modo de exercicio da fungfo
governativa. Apesar da realizagdo de eleigdes por sufragio directo e universal,
o facto € que o sentido dominante dos seus resultados em nada determina ou
influencia a formagdo do executivo comunitario. Mais: em nenhum acto elei-
toral comunitrio se coloca uma alternativa de escolha na gestdo das politicas
prosseguidas. Do voto dos cidaddos ndo resulta qualquer tipo de contraposi¢do
de programa governativo no quadro das linhas méaximas de actuagdo da Unifo.
Nunca a escolha eleitoral se colocou entre a consolidagdo da politica agricola
seguida ou a sua radical transformagfio; entre um alargamento dos apoios
financeiros as regides mais carenciadas ou a redugdo da politica de coesdo
social; entre um maior protagonismo da Comunidade no exercicio das suas
competéncias normativas ou um entendimento mais rigido do principio da
subsidiariedade; entre um fortalecimento do papel da Unido nas entidades que
regem o cendrio da globalizagdo da economia mundial ou uma actuagio
partilhada com os Estados neste ambito; entre um maior protagonismo da
Comunidade na redugfo das desigualdades econdémicas entre Estados no plano
internacional ou uma diminuigdo da politica comunitaria de apoio ao desenvol-
vimento.

Donde o exercicio da governagdo comunitaria se ter transformado numa
realidade imperceptivel para a opinido plblica dos Estados. Donde também
o desinteresse com que sio encaradas as eleigbes europeias. Donde ainda a
falta de transparéncia do sistema politico comunitario como um factor de
agravamento da sua percepgio democratica pelos cidaddos. Ndo falando,
obviamente, da opacidade em que se movimenta uma larga faixa de
regulacdo social comunitdria no quadro desse estranho ¢ impenetrivel edifi-
cio designado como «comitologia».

4. REPRESENTACAO

O problema da representagdo ¢ um assunto determinante na configuragio
de qualquer entidade politica, tenha esta natureza estadual ou de organizagio
internacional. Determinante na escolha dos critérios, de base territorial ou
funcional, que presidem & definigio do relacionamento que se estabelega
entre representantes e representados. Determinante na composi¢do das insti-
tuigdes que suportam o funcionamento dessas entidades e determinante tam-
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bém no processo de decisdo das politicas emanadas no dmbito de actuagao
destas entidades'®.

Na Comunidade Europeia, atendendo a sua génese de organizagao interna-
cional, os dois tragos fundamentais do seu sistema de representagdo foram a
igualdade e a ponderagdo. Por um lado, a Comunidade acolhe o tradicional
principio da representagdo igualitaria dos Estados no quadro do seu sistema
institucional. Por outro lado, ¢ atendendo a propria especificidade desta orga-
nizagdo, moderou-se o estatuto paritario dos Estados membros através do
recurso a ideia de ponderagio: ponderagdo na composigdo das instituigdes;
ponderagdo do peso dos Estados na formagéo das suas decisdes, como sucede
sempre que o Conselho deve pronunciar-se através do voto por maioria qua-
lificada.

De entre as varias manifestagdes do critério da ponderagdo na represen-
tagdo institucional comunitaria é na alocagdo nacional de deputados ao Par-
lamento Europeu que se verifica uma maior diferenciagdo entre o peso rela-
tivo dos diversos Estados membros. Sobretudo a partir do Conselho Europeu
de Edimburgo de 1992'%, a ideia de ponderagio passou a denotar inequivo-
camente o critério em que esta se fundava em termos de representagdo co-
munitaria — o elemento demografico dos Estados membros —, tendo sido,
em consequéncia, aprofundadas as diferengas existentes entre o numero de
representantes eleitos em cada Estado membro de acordo com a populagio
de cada pais. Assim, introduziram-se ndo apenas distingdes entre os manda-
tos pertencentes aos eleitos dos diversos grupos de Estados — tendo, por
exemplo, a Alemanha, no chamado grupo dos grandes, beneficiado de um
aumento de deputados em relagdo aos demais que reflectisse o incremento
populacional havido por via do seu processo de unificagio®®, ou também a
Holanda, que viu reconhecida a sua superioridade demografica no dmbito do
grupo dos Estados de média dimensdo?’ —, como de algum modo se intro-
duziu um subtil aumento na prépria escala de ponderagio da representagio
das diversas tipologias de Estados em beneficio dos paises de maior popula-

8 D. Olson ¢ C. Franks, Representation and Policy Formation in Federal Systems,
University of California, Berkeley, 1993, p. 5.

19 O Conselho Europeu de Edimburgo, de Dezembro de 1992, veio concretizar, na parte
relativa ao niimero de deputados ao Parlamento Europeu, a Declaragdo n.° 15 anexa a Acta
Final da Conferéncia que adoptou o Tratado da Unifo Europeia.

20 Alemanha, Franga, Italia e Reino Unido dispunham de 81 representantes cada um. Com
o novo sistemna, a Alemanha passou a dispor de 99 membros e os outros trés Estados viram
a sua quota de representacdo fixada em 87 deputados.

*' Holanda, Bélgica, Grécia e Portugal dispunham de 24 representantes cada um. Com o
novo sistema, a Holanda passou a dispor de 31 membros e os outros trés Estados viram a sua
quota de representagdo fixada em 25 deputados.
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¢d0, acolhendo uma pretensdo destes 1ltimos, que se consideravam excessi-
vamente penalizados?.

Donde o reforgo e aprofundamento da ideia de ponderagdo na represen-
tagdo institucional comunitaria. Reforgo este que se faz na base de um cri-
tério de indole demografica, aumentando, por isso, o peso relativo dos gran-
des Estados no confronto com os seus pares.

Por outro lado, referiu-se a tendéncia em curso para melhorar a partici-
pagdo do Parlamento Europeu no sistema politico comunitario. Em particu-
lar, no seu processo normativo. Tal tendéncia traduz-se pela evolugdo do tipo
de procedimentos normativos que tém sido estabelecidos em vista do aumen-
to de poderes do Parlamento e prefigura, a prazo, que esta instituigdo possa
vir a alcangar um estatuto legislativo idéntico ao desempenhado pelo Con-
selho.

Assim, quer as alteragdes ao nimero de representantes eleitos por cada
Estado membro ao Parlamento Europeu”, quer as sucessivas modificagdes
introduzidas no equilibrio interinstitucional de poderes do sistema politico
comunitirio — em nome da superagdo do défice democritico —, vieram
fragilizar, em termos reais, a posigdo relativa da representagdo politica dos
Estados de pequena e média dimens#o. Refira-se ainda que, ndo existindo no
cenario da Unido Europeia uma verdadeira oferta de politicas que se apre-
sentem em alternativa de escolha e corporizadas por verdadeiros partidos
politicos a nivel europeu, os deputados ao Parlamento Europeu tendem fre-
quentemente a alinhar o sentido do seu voto nesta instituigdo mais por
motivos de ordem nacional do que no seguimento de uma estratégia politica
definida pelos respectivos grupos parlamentares.

Na outra grande manifestagdo da ideia de ponderagdo no sistema politico
comunitario — a ponderagdo do peso relativo dos Estados nas decisdes
proferidas pelo Conselho através do voto maioritario — encontramos tam-
bém uma pressdo crescente dos grandes paises comunitarios no sentido de
um aprofundamento da diferenciagdo do peso especifico destes relativamente
aos seus pares. Esta pretensdo da alteragdo da ponderagdo dos votos nacio-
nais no seio do Conselho foi objecto de um protocolo anexo ac Tratado de
Amsterddo, onde se estabelece que a sua realizagiio ficard dependente da
introducdo de modificagdes a composigdo da Comissdo.

De todo o modo, resulta que no Conselho existe também uma tendéncia
em curso para alterar os critérios de ponderagdo dos votos dos representantes

22O gupo dos chamados pequenos Estados viu a sua representaco inalterada — Dina-
marca ¢ Irlanda, com 16 membros; Luxemburgo, com 6 —, assim como o grupo dos paises
médios manteve, com excepgdo da Holanda, praticamente a mesma representagio. Diferente-
mente, as alteragdes mais significativas efectuaram-se na representagio dos Estados grandes.

2 Actualmente, os chamados quatro Estados grandes detém, em conjunto, 360 represen-
tantes num total de 626 deputados.
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nacionais no sentido de alargar a actual grelha de diferenciagdo em favor do
reforgo do peso especifico dos chamados Estados grandes.

Portanto, pode afirmar-se que, nos termos da evolugdo que se delineia da
arquitectura constitucional comunitaria, as instituigdes protagonistas, quer na
decisdo do seu processo normativo, quer no exercicio do controle politico
sobre o 6rgdo executivo — Conselho e Parlamento —, evidenciam ambas
uma tendéncia para a mudanga do modo de representagdo dos Estados mem-
bros num sentido que visa aprofundar a ideia de ponderagdo. Aprofundamen-
to da ideia de ponderagio orientada, como se verifica, pelo peso populacio-
nal dos Estados.

Donde resulta que as alteragdes em curso no sistema comunitario de
representagdo introduzem em ambas as instituigdes referidas uma modifica-
¢do do equilibrio inicialmente estabelecido, a qual é, por sua vez, inspirada
por uma filosofia de representacdo ponderada com base num critério
demografico. Em detrimento dos elementos de compensagdo igualitaria ori-
ginariamente previstos no sistema.

FEDERALISMO E REPRESENTACAOQ

Um trago comum na evolugdo contemporinea dos sistemas politicos de
tipo federal ¢ a irresistivel tendéncia que estes denotam para a centraliza-
¢30%. Os desafios modernos que se deparam aos governos implicam um
crescente protagonismo das politicas publicas e, por motivos atinentes quer
a eficiéncia da condugdo dessas politicas, quer a igualdade da sua aplicagéo,
requerem que tais politicas sejam crescentemente langadas pelo centro poli-
tico do sistema em detrimento da sua adopgo pelas suas unidades consti-
tuintes. Donde a tendéncia centralizadora verificada nos sistemas federais, a
qual se faz em detrimento da margem de actuagdo dos demais poderes com-
ponentes da entidade federal.

Em termos normativos, a tendéncia para a centralizagdo existente nos
sistemas federais pde em causa o equilibrio constitucional originariamente
estabelecido relativo a repartigdo de competéncias entre o poder politico
exercido a nivel central e o poder politico das suas unidades constituintes.
Ou seja, o problema da gradual erosdo das competéncias destes ultimos por
motivos inerentes a propria dindmica da governagdo federal.

No sistema comunitario o tema da reparti¢io de competéncias entre a
Comunidade e os Estados é um dos problemas fulcrais do debate constitu-
cional. Também neste sistema se verificou uma galopante tendéncia
centralizadora das competéncias comunitarias, fundamentalmente nas déca-

2 D. J. Edwards, «Fearing federalism’s failure: subsidiarity in the European Union»
(1996), in The American Journal of Comparative Law, n.° 44, p. 541,
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das de 70 ¢ 80, que provocou uma profunda erosdo das competéncias nacio-
nais de actuagdo. Tendéncia esta que os Estados procuraram contrariar atra-
vés da adopgdo do principio constitucional da subsidiariedade aquando da
assinatura do Tratado de Maastricht.

Porém, e para que o principio da subsidiariedade possa constituir um
verdadeiro freio & centralizagio de competéncias, ¢ necessario garantir o
respeito efectivo da sua implementagfio. A implementagdo da subsidiarieda-
de dependera, em boa medida, da realizagio de um escrutinio prévio a adop-
¢do dos actos comunitarios sobre a questdo da alocag@o da respectiva com-
peténcia.

Nio restam duavidas de que a aplicagdo do principio da subsidiariedade se
encontra sujeita ao controle jurisdicional de legalidade no &mbito do orde-
namento comunitario. No entanto, a questdo da resolugdo dos conflitos re-
lativos a reparticio de competéncias é uma tematica tio central e tdo
politizada na actualidade comunitaria que o Tribunal de Justiga nesta matéria
enfrenta os riscos de uma excessiva exposigdo publica. Para além do facto
de os métodos de interpretagdo seguidos por este Orgdo favorecerem
tendencialmente o exercicio comunitdrio das competéncias.

Para remover esta espécie de «batata quente» das maos do Tribunal de
Justiga da Comunidade, e sobretudo com o objectivo de restaurar a confianga
da opinido publica na inviolabilidade dos limites nacionais de intervencio,
Weiler foi ao ponto de propor que a ultima conferéncia intergovernamental
consentisse na criagdo de um novo 6rgdo — o Conselho Constitucional —
encarregado de supervisionar o problema da repartigio de competéncias®.
Tal 6rgdo seria presidido pelo presidente do Tribunal de Justi¢a e composto
por um membro dos tribunais constitucionais de cada Estado. A sua missio
consistiria na realizagdo de um rastreio sobre os actos adoptados pelas ins-
tituigdes comunitarias no periodo que antecede a sua entrada em vigor,

Se olharmos para a experiéncia norte-americana, poderemos também en-
contrar uma intrinseca ligagfo entre esta problematica central do federalismo
— a repartigao de competéncias entre o governo nacional e os Estados — e a
questio da representagio no sistema politico. E sabido como o equilibrio
constitucional originariamente estabelecido entre as areas de actuagdo dos
Estados e as do poder federal foi erodido progressivamente em virtude do
crescente intervencionismo publico na economia e na sociedade, em particular
com a emergéncia do welfare state. Na verdade, o entendimento de duas
esferas de intervengio governativa claramente separadas foi sendo substituido
pela ideia de cooperative federalism. O Supremo Tribunal dos Estados Unidos

25 J. H. H. Weiler, «The European Union belongs to its citizens: three immodest
proposals» (1997), in European Law Review, n.° 22, p. 155.
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foi sendo chamado a arbitrar os conflitos de competéncias entre Estados e o
governo nacional quanto ao alcance dos respectivos limites de actuagdo.

Também nos Estados Unidos a forma como o Supremo Tribunal adjudica
tais conflitos de competéncia reflecte, de algum modo, a perspectiva domi-
nante que num determinado momento os membros componentes desse 0rgao
tenham do federalismo, bem como o seu entendimento dos limites da actua-
¢do do poder jurisdicional no confronto com os demais 6rgdos de soberania.

Num trabalho classico sobre o sistema federal dos Estados Unidos,
Wechsler considerava que a salvaguarda da soberania dos Estados decorreria
da propria estrutura constitucional adoptada, a qual se materializava através do
papel que esses mesmos Estados desempenhavam na escolha do poder execu-
tivo, bem como na sua representa¢do igualitaria no seio de uma das cimaras
do poder legislativo — o Senado?. Este entendimento organico da reparti¢do
de competéncias no federalismo norte-americano haveria de ser retomado pelo
Supremo Tribunal Federal na década de 80 — inspirando uma perspectiva
minimalista da actuagdo do poder jurisdicional nesta matéria — numa decisao
em que declarava que a esfera de actuagio normativa dos Estados se encon-
trava melhor tutelada através dos mecanismos processuais atinentes a sua
representagio no poder federal do que por intermédio das decisGes judiciais
que estabelecessem limites & intervengdo do governo nacional?’.

Donde a essencialidade do tema da representagdo no quadro de um sis-
tema politico federal e, sobretudo, a representagdo politica entendida como
uma garantia constitucional dos Estados contra as tendéncias centripetas
inerentes a este tipo de sistemas.

Regressando ao sistema politico comunitario, se pensarmos que o proble-
ma da repartigio de competéncias se apresenta como um dos aspectos mais
delicados do actual momento constitucional e se recordarmos também como
este problema coloca o Tribunal de Justiga numa posi¢io bastante
desconfortavel perante os demais actores deste processo ¢ da opinido publi-
ca, ndo sera de excluir que, na adjudicagdo de futuros conflitos de compe-
téncias entre a Comunidade e os Estados, o Tribunal de Justiga possa vir a
tomar uma atitude préxima da que foi assumida pelo Supremo Tribunal dos
Estados Unidos na década de 80. Alias, a experiéncia constitucional ameri-
cana tem servido, algumas vezes, de orientagfo a propria actividade do 6rgio
jurisdicional comunitario.

Pelo que a representagdo é nfo apenas um dos problemas centrais do
constitucionalismo comunitario, como a sua intrinseca ligagio com a essén-

26 H. Wechsler, «The political safeguards of federalism: the role of the states in the
composition and selection of the national governments (1954), in Columbia Law Review,
n.° 54, p. 546.

?7 No acérddo proferido no caso Garcia v. San Antonio (1985), 469, U. S., 528, p. 552.
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cia federal do sistema — a reparticdo de competéncias — obriga a que os
Estados que ndo tém sido beneficiados pelas alteragbes ao equilibrio de
representagdo inicialmente estabelecido encarem as tendéncias e as orienta-
¢Oes dominantes nesta matéria com preocupag@o acrescida. Na verdade, num
sistema onde a inviolabilidade dos limites nacionais de intervengdo ndo se
encontra plenamente garantida consentir numa evolugo do sistema de repre-
sentagdo no sentido de diminuir o peso relativo de certo tipo de Estados pode
resultar numa alteragdo constitucional que se revele duplamente penalizante
para esses paises.



