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ESTUDO / COMENTARIO
Projecto de
TRATADO QUE ESTABELECE UMA CONSTITUICAO PARA A EUROPA

MARIA MANUELA MAGALHAES SILVA *
DORA RESENDE ALVES™

Corresponde o presente texto ac Esiudo/Comentario sobre o Projecto

de

Tratado que estabelece uma Constituigio para a Europa,’ solicitado pela Associagac

Portuguesa do Ensino Superior (APESP) & Universidade Portucalense Infanie

D.

Henrigue, para dar resposta ac pedido da Comisséo de Assuntos Europeus e Politica

Extarna da Assembleia da Republica. Teve por base ¢ texto entretanto publicado

no

Jornal Oficial da Unido Europeia C 169 de 18 de Julhe de 2003 {2003/C 169/01),
conforme entregue ao Presidente do Conselho Europeu, em Roma, a 18 de Julho de

2003 e que fora aprovado por consenso pela Convengdo Europeia reunida com
objectivo especifico a 13 de Junhe e 10 de Julho de 2003.

ial

Porto, Setembro de 2003

* Doutora em Direito (Ciéncias Juridico-Politicas), Professora Auxiliar da Universidada Portucalense — Infante D. Henrique.
** Mestre em Integracéo Europeia, Professora Auxiliar Convidada da Universidade Portucalense - Infante D. Henrigue.
Cujo texic integral vem publicade em anexo a esta Revista.
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ESTUDO/COMENTARIC ~ PROJECTO OF TRATADO QUE ESTABELECE UMA CONSTITUICAO PARA A EUROPA

PARTE |

Nesta concisa Parte | pretende-se fundamentalmente alicercar a ideia fulcrat para definir
0 conceito de Constituicdo como o magno documento que define o travejamento base da
arquitectura do ordenamento juridico de uma Nagdo ou, no pracesso em estudo, de um
conjunto de Nagdes organizadas numa estrutura de caracteristicas supranacionais ~ Unido
Europeia.

Dai a indiscutivel relevancia e o cuidado atento 4 elaborago de um tal documento: uma
Constituicio para a Europa,

1. Breve abordagem

O Estado entendido como Nagdo e a existéncia de uma Constituicdo democratica
surgem-nos como realidades acopladas, na Idade Moderna, Através desta ‘norma das normas”
como sede de competéncia das competéncias, a democracia pretende assegurar, ac mesmo
tempo, a regulagdo da liberdade e seguranca, alternativa e estabilidade, mudanga e ordem,
scberania do individuo e soberania do Estado.

De acordo com Lucas Pires, Estado-democratico e Constituicdo, atingiram também o
SEU auge, quando setviram de paradigma para as autodeterminagdes a Leste e a sul do
pfaneta. E foi, também, devido a essa disseminacao de ambos por todas as latitudes da Terra,
que se consequiu a abertura global chamada mundializag&o. Assim, a Constituicdo deixa de ser
0 fecho e a chave do mundo politico-juridico para resistir sobretudo como seu alicerce e base’,

Mas a sua estrutura de base fica abalada quando, dos trés tradicionais elementos
Bssenciais do Estado, o territério se vem tomando menos estanque, a populagdo menos
exclusiva, a soberania menos indivisivel. Nao admira, assim, que a escala histérica e planetaria
0 Estado esteja a passar da poténcia de Estado a condigéo de Estado-membro de grandes
agregados regionais.

As alteragdes provocadas pela mundializagéo e a regionalizagao, tanto nos aspectos das
fronteiras e cidadania, como nos aspectos da moeda e seguranca do Estado-Nagéo - para
alguns, hoje subordinado e fraccionado — acabaram por se repercutir duplamente: por um ladbo,
como desafio ao modelo de ordem constitucional nacional, por outro lado, como interpelagdo
constituinte as nascentes unidades de integracdo supranacional’.

" PIRES. Francisco Lucas - Introdugée ao Direito Constitucional Europew: Seu Sentido, Problemas e Limites.
Coimbra: Livraria Almedina. 1997,
* PIRES. Francisco Lucas - introdugdo ac Cireito Constitugional Europeu ..., cit.,
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Ao mesmo tempo, fendem a formar-se organizagbes e comunidades internacionais mais
amplas e pluralistas, de um novo tipo. Comunidades que partem de formas de integracdo
econdmica regional, evoluindo, e chegam ja a exprimir-se através de formas de cidadania
comum que s&o, de certa forma, o substituto (ainda quase puramente juridico) de uma ideia de
nacao.

Por outro lado, e ainda de acordo com o Professor Lucas Pires, verifica-se que as novas
organizagOes internacionais recebem transferéncias de poder cada vez mais significativas da
soberania dos Estados. Nao se tratando de uma mera evolugdo quantitativa, poedemos dizer
que a transformagdo destas organizagdes internacionais pode até ser caracterizada
duplamente, através da conquista de uma natureza supranacional e de algum grau de
constitucionalizagdo dos respectivos actos fundadores.

Defendido por alguns, o caracter supranacional destas crganizagdes internacionais
significaria, entre outras hipdteses: a utilizagao de competéncias até ai exclusivas dos Estados;
a constituicdo de 6rgaos proprios independentes; a capacidade de emitir decisdes vinculativas,
directamente aplicaveis aocs Estados-membros e respeciivos cidaddos; a possibilidade de
recurso a mecanismos sancionatorios capazes de compelir os Estados que dela fazem parte a
obedecer as respectivas determinagdes, mesmo quando adeptadas contra a vontade de alguns
desses Estados.

A sociedade internacional estaria, entdo, perante um salto em qualidade j& apelidado
‘restruturagao supranacional do globe”. Em algum modo, a politica e o Direito vdo hoje no
seguimento do caminho prosseguido pela economia e sobretudo pela informagao, por um lado,
para recuperar o processo de desenvolvimento e modernizagao, por outro, para estabilizar os
abalos causados a seguranca juridica e politica, pela glebalizagac que vivemos.

Assiste-se & formagao de outras unidades politicas regionais do tipo das Comunidades
Europeias, tais como o MERCOSUL, a NAFTA, a ASEAN, e outras mais, € a propria Unido
Europeia. Ao contrario do que justificou a sua emergéncia a seguir & Il Grande Guerra, hoje 0s
factores exdgenos jogam na sua explicagdo tanto como os factores enddgenos, e, talvez se
possa dizer, que se o Ultimo século foi o do apogeu da autodeterminagao e da emancipagao
dos povos e nagdes, o proximo podera ser ¢ do reagrupamento em grandes espacos.

Mais uma vez na Histéria do mundo, a Europa é o espago de vanguarda desta mudanga.
O Estado continua a ter um valor fundamental. S6 que para ser eficaz precisa de reequacionar
as suas fungBes. E alids, devido a essa necessidade de enquadramento externo que ganha
sentido a férmula de passagem de Estado-dirigente a Estado-subsididrio.

Os Estados continuam a manter condigbes apertadas a propdsito de gualquer
transteréncia de soberania: o objecto deve ser o exercicio, ndo a titularidade do poder
soberanc, a transferéncia deve ter apenas um objectivo limitado e determinado, de maneira
expressa, e para la desse nao pode ser exercida, ou pode ser revogada. Mas estas condicdes,
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mesmo que formalmente respeitadas, acabam por contrapor-se uma dindmica de crescimento
dos “poderes implicitos” e de formas de apropriagdo de competéncia por parte das
organizagoes supranacionais.

A propésito das Comunidades Europeias e no que diz respeito ao movimento
constitucional, hd quem defenda que enquanto as Constituigdes dos Estados-membros
passaram a ter de se preocupar com a busca de uma Grundnorm e, em geral, do “espirito” do
seu texto, os tratados institutivos eram chamados, para uma “consolidagao” constitucional das
suas estruturas normativas’.

Entdo, ouve-se agora falar de um “Direito Constilucional Intermnacional’, quer como
Direito Constitucicnal nacional das relagdes internacionais, quer como Direito Internacional
Constitucional referindo-se a uma nova Constiluicado da sociedade internacional, no senfido
mais amplo do Direito Constitucional europeu.

Ja encontramos autores estrangeiros a falar de um “Direito Constitucional comum
europeu”, com um “desenvolvimento da histéria constitucional europeia”, tratando-se mais de
harmonizagao de principios da ciéncia juridico-constitucional a escala pan-eurcpeia do que um
verdadeiro direito comum. Pretende-se uma adequada correlagao entre as varias Constituigoes.
Consolida-se o patriménio comum adguirido — como ¢ dos direitos fundamentais, da separagao
de poderss, do principio da legalidade, do contrcle da constitucionalidade — e dai se fazem
nascer principios comuns.

Tratar-se-ia de uma “nova fase”, caracterizada pela paralela "europeizacao” de todos os
ramos do direito, na senda um novo “jus commune europaeum” e de uma “comum ciéncia do
direito europeu”.

Segundo, de novo, Lucas Pires, esta perspectiva permite evidenciar a dupla fase deste
novo “Estado” constitucional europeu, enquanto europeizagao das constituicdes nacionais, por
um lado, e formagao de um nivel mais alto e comum de Direito Constitucional. Afinal, o préprio
Tratado de Maastricht {T.U.E.} remete para as “tradicdes constitucionais comuns” como fonte
de Direito Constitucional comunitario no dominio dos direitos fundamentais {no seu artigo F)".

Nesta perspectiva, iremos averiguar se existem, ou nao, elementos constitucionais, no
seio do Direito Comunitario.

PIRES, Francisco Lucas - Introdugio ao Direito Constitucional Eurapeu ..., cit..
*Ver: PIRES. Francisco Lucas - Introdugdio ao Direite Constitucianal Europeu ..., cit..
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2. Elementos constitucionais essenciais

Autores consideram as Constituigdes documentos relacionados com a separacio de
poderes, com a primazia do Direito e as liberdades do cidadao, mais do que com a regulagéo
das fontes do direito.

A nogéo de Constituicdo nac é uma definigio acabada, nem unanimemente aceite. no
entanto, pode dizer-se que nao trata apenas de organizar a comunidade politica, mas também
fazé-lo de modo a que a liberdade fique assegurada. Para essa limitagde contribuem tanto os

direitos fundamentais e a separacao de poderes como a participagéo dos cidaddos no exercicio
do poder®.

A. Direitos e fliberdades fundamentais

Trata-se, sem divida, de um elemento constitucional classico que figurava entre as
primeiras reivindicagdes do movimento constitucionaiista. E um elemento nuclear da
Constituicao. Hoje, ¢ ideia assente que toda a Constituicho deve conter uma declaracéo formal
de direitos. Esses direitos podem ser concebidos como direitos, liberdades e garantias, isto ¢,
como direito negativos, que correspondem a esferas de liberdade do cidaddo e nas quais o
Estado ndo pode intervir, mesmo porque estes sac superiores e anteriores a ele, séo
inalienaveis, como tal, o Estado nao faz mais do que os reconhecer e proteger, trata-se de
direitos de defesa do cidadio perante o Estado. Sao direitos do homem individualmente
considerado. Podem também ser concebidos como direitos do individuo perante os outros
individuos, ou como direitos de participacdo politica, sendo o mais importante destes o direito
de sufrdgio ou de voto, que condiciona o reconhecimento de outros direitos. Uma outra
categoria de direitos sdo os direitos sociais ou de prestacdo. Estes englobam os direitos
economicos, sociais e culturais e sdo concebidos como direitos positivos, isto é, exigem
prestagoes por parte do Estado para se efectivarem.

" Sobre o tema em geral pode ver-se, entre outros: CANOTILHO, J. J. Gomes - Direite Constitucional & Teoria da
Constitvigio. 5.2 ed.. Coimbra; Almedina, 2002: MIRANDA, Jorge - Manual de Direito Canstitucional: Preliminares o
Estado € os Sistemas Constitucionais. Tomo 1. 6.2 ed.. Coimbra: Goimbra Editora » Limitada, 1997; CAETANO,
Marcello - Manual de Ciéncia Politica e Sireito Constitucional, Coimbra: Livraria Almadina, 1992; SOUSA, Marcelo
Rebelo de - Direito Constitucional | - Apontamentos Policopiados. Lisboa: Faculdade de Direito, 1379: SEARA,
Fernando Reboredo; CORREIA, José de Matos: PINTO. Ricardo Leite - Ciéncia Politica e Direito Constitucional.
Lisboa: Universidade Lusiada, 1995, NOVAIS, Jorge Reis - Tépicos de Ciéncia Politica e Dirsito Constitucional

Apontamentos policopiados. Porte: 1990; LASSALLE, Ferdinand - O gue € uma Constituigio politica? Porto:
Editora Nova Critica, 1978.
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Nas Comunidades Europeias, as suas Instituicbes propuseram-se desde o inicio a
respeitar os direitos fundamentais dos cidadaos. Logo em 1950, foi assinada a Convencéo
Europeia de Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, alterada em
1963, 1966, 1985, e 1996. Em diversas ocasides, a Comunidade aderiu a tratados
internacionais de tutela dos direitos do homem, o Tratado da Unido Europeia refere-os
expressamente no artigo 6.° Para além disso, o Tribunal de Justica afravés das suas
sentengas ja os tinha introduzido no Direite Comunitario dotando-os de proteccéo juridica.
Finalmente, em Nice, a 7 de Dezembro de 2000, foi aprovada a Carta Europeia de Direitos
fundamentais, em convencag, entre os representantes dos Chefes de Estado e de Governo dos
Estados-membros, com a participagéo de representantes da Comissao, do Partamento Europeu
¢ dos Parlamentos nacionais, em situacac de igualdade. Nao se trata ainda de um documento
vinculativo para os Estados-membros mas trata-se de um passo importante nesta matéria e no
sentido de uma futura Constituiclo Europeia’.

B. Separagéo de poderes

A separa¢éo de poderes é outro elemento, indiscutivelmente constitucional. Encontram-
se manifestagdes historicas deste principio ja em Aristételes e Platdo, nas magistraturas de
Roma, no Estado estamental, mas s6 com o processo de luta do constitucionalismo liberal &
gue surgiu a ideia de divisao de poderes como reparticdo, juridicamente operada, das varias
fungCes do Estado, pelos seus diferentes drgaos. Assim, a separac@o de poderes nasceu num
contexto histérico determinado e com uma finalidade especifica: limitar o poder absolutista que
pretendia instaurar a monarquia. A nocdo da divisao de poderes pode ser concebida como um
mecanismo constitucional gue se destinou a impedir a concentragio absolutista do poder e a
garaniir a liberdade dos cidadaos.

Um dos principais tecrizadores deste principio foi Montesquieu que na sua obra “De
I'Esprit des Lois”, de 1748, defendia a divisio de poderes como um obstaculo natural ao abuso,
estabelecendo que cada poder se desdobrava em duas faculdades: a faculdade de estatuir e a
faculdade de impedir. Procurou assegurar uma forma de Estado equilibrada, no entanto,
inicialmente, no Estado de Direito liberal foi mal inteipretado e, na pratica, verificou-se uma
separagao de poderes de carécter mecanicista, isto €, a cada 6rgéo a sua fungdo sem qualquer

¥ Pode ver-se: PEREIRA MENAUT, Anténio-Carlos - Convite ao Estudo da Constituicdo da Unido Eurcpeia. In
Revista Juridica da Universidade Pertucalense Infante D. Henrique. Porto: Universidade Portucalense Infante D.
Herfique - Departamento de PublicagBes. N.° 6, {2001). MIRANDA, Jorge - Sobre a Carta dos Dirsitos
Fundamentais da Unido Europeia. Parecer Breve. In Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa.
Coimbra: Coimbra Editora. XLI - n .2 1, (Dezembro 2000}
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colaboragao entre eles, e a supremacia da fungéo legislativa, Com a mudanga para o Estado
Social e Democratico de Direito, verificaram-se alteragbes na forma de conceber os diferentes
elementos constitucionais, dado o novo papel atribuido ao Estado e também aqui este principio
sofre alterages tendo sido superado o caracter mecanicista, 2 passa a ser entendido como um
processo que visa uma divisdo racionalizada e integrada de fungdes com o fim de evitar a
concentragdo, ou o exercicio arbitrario do poder. Verifica-se uma progressiva diluicdo das
fronteiras entre as esferas dos poderes legislativo, executivo e judicial: institucionalizagéo de
iniciativa legislativa e competéncia legislativa propria e delegada do Governo; o Parlamento
invade os dominios da politica e da administracdo que eram, tradicionalmente, do Governo,
através da aprovagao de leis-medida, formalmente leis, mas materialmente actos
administrativos, com contetido individual & concreto; o poder judicial controla também o
Parlamento declarando a inconstitucionalidade das leis, e o Executivo, julgando nulos os actos
ifegais.

De um mode absoluto, ultrapassou-se a separagdo de poderes na sua formulacao
classica, mas nao € admissivel constitucionalmente a concentragao do poder.

No ambito da Unido Europeia as diferentes Instituicdes participam, em grau variavel nas

diferentes fungOes, sem esquecer que esta separagdo funcional convive com outra de iipo
territorial 0 que ajuda a limitagdo do poder europeu.

C. O principio da participagdo dos cidaddos no exercicio do poder

Nos primérdios, um dos objectivos iniciais da Constituigdo era a preservacdo da
liberdade individual, mas progressivamente veio a adquirir uma ouira dimensao, nao menos
importante: a democratica. Os direitos fundamentais e a propria divisdo de poderes s6 estardo
cabalmente realizados e protegidos num regime democratico (o principio demecratico afirma-se
como dimensao essencial do Estado Social & Democratico de Direito), desde logo porqus, sem
o reconhecimento total dos direitos politicos, a esfera de autonomia individual ficaria
necessariamente amputada e também porgue a margem de actuagéo e o alcance dos restantes
direitos fundamentais séo totalmente diferentes num quadro demoerético ou num quadro
autoritario. Em termos gerais, a Constituicio consagra a legitimagdo do poder politico, a
participagao dos cidadfios na vida politica e nas decisdes, bem como o confrole e a
responsabilidade politica dos governantes.

O processo de democratizagdo que se iniciou no século XIX veio até aos nossos dias, e
progressivamente generalizou-se a atribuicdo dos direitos politicos, sobretudo do direito de voto
que inicialmente era censitério e mais tarde se tornou universal, livre, igual, secreto e directo, e
aprofundaram-se e consolidaram-se as regras da demociacia politica, desde a livre eleicio de
uma assembleia representativa de todos os cidadaos e a legitimagao democrética de todos os
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orgaos do poder, ao reconhecimento do pluralismo partidario, do direito de oposicao, do
principio da alterancia democratica, com eleigtes periddicas, bem como dos direitos de
participagao politica.

Hoje em dia oferece-se aos cidadaos a possibilidade de participar, de controlar e de
exigir responsabilidades pela actuagao do poder politico. Democracia ndo equivale a poder
omnipotente da maioria, mas sim a governo da maioria mas com respeito pela minoria.

Muitas das vezes o exercicio da democracia directa ndo é na pratica possivel, e 0s
cidadsos participam indirectamente, no exercicio do poder politico, mediante a eleigao directa
dos seus representantes, dando otigem & democracia representativa.

Relativamente a Unido Europeia fala-se de déficit democrético atendendo a dificuldade
de verificac&o deste elemento.

D. Qutros elementos da Constituicao

Para além do contetido habitual da Constituicao (a separagac de poderes, direitos e
liberdades, entre outros) ha quem aponte que as Constituigdes, hoje em dia, incluem grupos de
disposiches reguladoras de questdes econdmicas (frequentemente referidas como
“Constituicdo economica’), questdes juridicas (“Constituicdo juridica”) e, de forma menos
acentuada, de questdes sociais e culturais.

O Direito Comunitario exarce um efeito directo & prevalece sobre as leis dos Estados-
membros, pelo que vincula os juizes nacionais e, desta forma, ameaga & supremacia da
Constituicao e do seu supremo intérprete, normalmente, o Tribunal Constitucional. A
Constituicao, embora em geral bem sucedida, tem algumas secgbes que provavelmente
entrarao em desuso, como as relativas a questbes sociais e econdmicas. O dogma da auto-
suficiéncia da Constituicho e até do sistema juridico no seu conjunto € cada vez menos
evidente.

Pode fazer-se um breve apanhado das principais caracteristicas até aqui analisadas: o
positivismo juridico, a supremacia constitucional, sendo a Constituigao a fonte juridica suprema,
0 respeito pela soberania, o monismo e o Direito Constitucional enquanto compéndio de todo o
tipo de Direito, a natureza pura e técnica do direito, a coeréncia e o principio da legalidade.

Alguns autores declaram-se a favor de Constituicbes “abertas”, em gue as normas,
mesmo constitucionais, néo podem conter todo o Direito. Quanto ao futuro, independentemente
do rumo que a Unido Europeia venha a tomar, a sua “Constituigao”, por assim dizer, e 0s seus
regulamentos tém primazia e efeito directo sobre todos os Estados-membros e precedéncia
sobre as Constituigdes nacionais. Do mesmo modo, o Tribunal Constitucional deixou de ser a
nossa instancia Ulima quando se trata de Direito Comunitério. Até os tribunais ordinarios
nacionais tém de aplicar as leis europeias em detrimento das nacionais, quaisquer que estas
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sejam. Levantam-se sérias dlvidas que hoje se possa continuar a sustentar o principio da
supremacia absoluta da Constituicdo. A melhor abordagem para estudar o constitucionalismo é
também hoje adequada para estudar o constitucionalismo da Uniao Europeia.

3. Sera que ja existe hoje uma Constituigao Europeia?

A Unido Europeia e o seu Direito colocam muitos e importantes problemas para estudo &
um deles continua a ser o saber se nos encontramos perante uma unido de Direito
Constitucicnal ou, pelo contrario perante uma mera unido contratual. Existe ja ou nao uma
verdadeira Constituicdo da Europa unida?

Encontramos Autores que afirmam j& a existéncia de uma Constituigdo Europeia, e
muitos oulros encontram razdes para opor-se a fal afirmagao. Os gue negam a sua existéncia,
e constituem uma maioria, de um modo geral, alegam que a Uniéo ndo é um Estado ou/e que
n&o existe um povo europey; pelo contrario os que admitem a sua existéncia ou a identificam
com os tratados, ou recorrem a jurisprudéncia do Tribunal de Justica para extrair parte do seu
contetido. Desta polémica podemos deduzir que existem diferentes perspectivas tedrico-
constitucionais sobre a Unido Europeia.

Um dos obstaculos principais a admissibilidade da Constituicao Europeia traduz-se no
facio de tradicionalmente se conceder primazia a Consfituicao em sentido formal relativamente
a Constituigo em sentido material, pelo que, para que exista uma Constituicdo o que €
realmente importante é que exista um documento selene denominado como tal e onde estejam
recolhidas as normas consideradas como hierarquicamente superiores e fontes do restante
ordenamento juridico. A este obstaculo acrescem outros como a associagao entre Estado e
Constituicao, do qual deriva que s6 se possa falar de Constituicao quando exista um Estado
com 0s seus elementos tipicos: poder, povo € territério. E ainda a questao do povo também se
pode traduzir num impeditivo, pois, ele é quem detém o poder constituinte e teria capacidade
para elaborar uma auténtica Constiluigao.

0 que sobressai é saber se os tratados podem reconduzir-se ou n&o ao conceito liberal-
burgés de Constituigao, ainda aquele que continua a gozar de uma vigéncia plena e universal.
Certo é que as estruturas politicas, sociais € econdmicas que a Lei Fundamental é hoje
chamada a regular sao bem distintas das que existiram quando apareceu aquele conceito de
Constituigao. Ha novos factos que a Constituicao deve assimilar para prosseguir na sua fungao.
0 que vai acontecendo, mediante a introdugéo de transformagdes na propria Constituicao que
permitem adequar-se as novas realidades sociais.

Ja enumeramos os elementos constitucionais que séo classicos & ainda hoje se mantém
como essenciais, para que se possa falar na existéncia de Constituigio. A garantia dos direitos
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fundamentais e a separagiio de poderes continuam a ser, como ja afirmava solenemente o
artigo 16.° da Declaragio de Direitos de 1789, requisito imprescindivel para que possamos falar
de Constituicho. Sem separagéo de poderes e sem direitos fundamentais ndo ha Constituigao.
Até este momento, ainda nenhum documento pretendera apresentar-se como uma Constituicao
Europeia. Esta constatagéo deve-se a varios factos que passaremos a enumerar.

A. Poder Constituinte

Nio hé ainda uma Constituicao na Europa e para que haja teria que ser seguido um
processo constituinte, pois nem gualquer documento & uma Constituigao.

A Unido Europeia tem uma institucionalizagdo que pode traduzir-se num texto juridico,
mas para que este tenha o cardcter de Constituicio tem também de ter determinadas
caracteristicas que revelem a existéncia de um poder constituinte. Nao ha um povo europeu,
mas povos dos Estados-membros e por isso ndo é possivel referir-se, hoje, um pacto federal
nem a Estado federal europeu. A Europa devera ser vivida mais intensamente pelo cidadao
desde a sua Constituigio nacional, s¢ assim surgira a tao citada “Europa dos cidadéos”. A
Europa tem de converter-se em tema “constitucional” num duplo sentido: no de estado
constitucional e supra-estatalmente no sentido da Constituigéo “nascente” da Uniéo Europeia.

Para que possa falar-se de um auténtico Estado constitucional é necessario que o
documento de govemo seja expresséo da vontade de um Povo que se sabe soberano e que,
por ele mesmo, se entende como Unico sujeito legitimado para decidir como quer ser
governado.

0 Povo & $6 ele, aparece como o fitular de um poder absoluto, soberano e ilimitado no
contetido da sua vontade, em virtude do qual vai organizar politicamente o Estado com a
aprovagao da Constituigao.

O pove ou a Nagéo afirma-se como o Unico sujeito titular da soberania do Estado. E é,
justamente por esta circunstancia que o povo, como colectividade soberana que € pode impor a
sua vontade aos cidaddos individualmente considerados e, em definitivo, aprovar, estabelecer e
sancionar a Constitui¢ao.

A primeira interrogagéo gue coloca a assimilagao dos tratados institutivos no ambito da
teoria constitucional é a da existéncia do poder constituinte comunitério.

Ora o Direito Comunitario originario é o resultado do poder constitutivo de Direito
Internacional, os tratados n&do procedem de um método constitucional. A sua origem
encontra-se huma convenco internacional entre Estados soberanos regida em principio,
pelo Direito Internacional, pelo que se pode pdr em questdo o seu caracter de norma
suprema, pois a sua legitimidade procede da que the outorgam as Constituigdes nacionais
habilitantes.
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Sobre aquele aspecto Lucas Pires também manifestou que & impossivel identificar um
verdadeiro poder constituinte comunitario, porque falta, desde logo, o portador origindrio de
uma consciéncia comum, pelo menos suficientemente una e forte para se transformar em
projecto constitucional. Entende que de facto ha povos europeus, mas ndo ha “‘um” “povo
europey” e como tal nao prevé a possibilidade de conceber uma “vontade geral’ quanto mais a
de a transformar em acto constituinte, o que segundo este Autor serd uma “vontade geral®
superlativa.

A Comunidade Europeia €, com efeito, diferente de uma crganizacdo intemacional
cléssica, mas também de um Estado federal. Como ja vimos poderemos afirmar que constitui
uma nova categoria juridica sui generis cuja arquitectura final se desconhece por agora.

A dificuldade principal da construgdo europeia radica, evidentemente, em que, &
diferenga das federagGes histéricas, a Europa deve ser construida a partir de Estados-Nacéo
preexistentes, ciosos da sua soberania.

Além do mais, o T.C.E. n&o comporta, a diferenca das Constituicdes federais, sectores
inteiros e homogéneos (defesa, moeda, justica, educacao, etc.) atribuidos & ordem juridica
central. O que se aftibui a esta e aos seus érgaos é uma série de ‘accoes a levar a cabo’ e
"fungdes a realizar” para obter o mercado interno, pér em marcha diversas politicas comuns, a
U.EM,, etc.,

Néo se pode negar que existem analogias entre a ordem juridica comunitaria e o
fenémeno constitucional. Por outro lado, fazer referéncia ao processo de “constitucionalizagac”
desta ordem juridica ndo implica necessariamente que se assimilem os tratados a uma
Constituicao estatal, e, neste sentido, a questdo da natureza juridica das Comunidades
Europeias permanece em aberto.

Os tratados assumem progressivamente as caracteristicas de uma Jei superior —
nogao inerente a toda a Constituicho. Hoje, os tratados institutivos ndo tam porque ter
necessariamente um cardcter pré-constituinte. Atendendo & origem dos tratados, devemos
recordar gue a Comunidade Europeia ndo foi concebida pelos seus Estados-membros como
uma entidade de natureza estatal. O objectivo dos tratados nao era criar um Estado-Nacéo a
escala europeia mas sim algo novo. Encontramo-nos perante um sistema em que o poder
estd organizado em circulos concénlricos e ndo num sistema piramidal fortemente
hierarquizado. S6 se se tender a um modelo federal & que podera ter sentido falar de
processo constituinte.

E evidente que até agora os cidaddos europeus ndo expressaram mediante um acto
constituinte a sua vontade de dotar-se de uma organizacdo politica propria, pelo que, até agora
nao houve um verdadeiro processo constituinte comunitario.

Pode afirmar-se que enquanto nao haja um acto constituinte néo poderd falar-se de
“Constituicao” para nos referirmos & Unido Europeia.

56




possivel identificar um
portador originario de
ira se transtormar em
15 nao ha “um” “povo
le geral’ quanto mais a
4 uma “vontade geral”

anizagao internacional
ys afirmar que constitui
nece por agora.

ntemente, em que, a
artir de Estados-Nagao

ches federais, sectores
uidos & ordem juridica
;ches a levar a cabo” e
sas politicas comuns, a

Jridica comunitdria € o
le “constitucionalizagao”
am 0s tratades a uma
dica das Comunidades

de uma lei superior -
35 hao tém porque ter
dos tratados, devemos
Zstados-membros como
riar um Estado-Nagéo a
istema em que o poder
1 piramidal fortemente
ara ter sentido falar de

aram mediante um acto
ypria, pelo que, até agora

' nao podera falar-se de

ESTEDOICOMENTARIO — PROJECTC DE TRATADO QUE ESTABELECE UMA CONSTITUIGAC PARA A EURCPA

B. Direitos e Liberdades

Como ja vimos neste capitulo no ambito da Uni&o Europeia existem alguns documentos
juridicos relativos a direitos fundamentais. Neste dmbito geogréfico aprovaram-se a Convengao
Europeia de Salvaguarda dos Direitos do Homem ¢ das Liberdades Fundamentais de 1950, a
Carta Social Europeia de 1961, e, finaimente, a Carta Comunitaria dos Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores de 1989. Téo pouco pode ignorar-se que existem referéncias
normativas & Convencdo de 1950 no Acto Unico Europeu, que foram ratificadas, em 1992, pelo
Tratado da Unido Europeia, no sentido de que os direitos reconhecidos por esta Convengao
seréo respeitados pela Unido Europeia, isto ndo obstante, de modo paradoxo, a Unido, como
entidade politica diferenciada dos seus membros, néo tenha aderido a Convengao Europeia dos
Direitcs do Homem. Nenhum destes textos é reconduzivel as declaragdes de direitos de um
verdadeiro Estado constitucional. O seu valor €, em rigor, o mesmo daguele que gozam as
declaragbes internacionais de direitos que actuam como elementos para a interpretacdo das
normas constitucionais declarativas de direitcs, mas que néo 1ém, por elas mesmas, o caracter
de norma juridica vinculante e directamente aplicével. O problema da néo determinagao dos
direitos dos cidaddos surge porgue a construgio da Europa unida ultrapassou, de certa forma,
0s esquemas proprios da forma de Confederagdo, dando lugar, a uma nova manifestagao
estrutural que tem como uma das suas principais caracteristicas a de que as suas decisoes,
qualquer que seja a forma que aguelas revistam, afectam de maneira directa 03 individuos e
nac apenas os Estados. E apontada a falta da existéncia de uma tabela de direitos, sabendo-se
quais s30 os direitos que tem o cidaddo em relagdo & propria Uniao Europeia, e nas suas
relacbes com os demais.

Para alguns outros, os direitos e liberdades estao relativamente desanvolvidos, ha muito
tempo que ndo se reduzem a quatro liberdades de contelido economice. As Comunidades
beberam da Convengao Europeia para a protecgéo dos Direitos do Homem ¢ das Liberdades
Fundamentais e dos principios e fontes constitucionais dos seus membros.

Na medida, em que ndo existe um poder constituinte europeu, e que, por isso mesmo,
néo pode falar-se de uma verdadeira Constituicio Europeia, resulta evidente que gualquer
tabela de direftos fundamentais que se aprove no marco da Unido/Comunidade Europeia nao
serd mais do que uma declaragdo internacional de direitos fundamentais, com os problemas de
interpretacéo que Ihes 530 conhecidos.
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Também como j& referimos, em Nice, a 7 de Dezembro de 2000, foi aprovada a Carta
Europeia de Direitos Fundamentais’. No entanto, ndo se trata ainda de um documento
vinculative para os Estados-membros mas de um passo importante nesta matéria e no sentide
de uma futura Constituicao Europeia.

C. Separacdo de poderes e sistemas de governo

As Comunidades Europeias n&o preenchem bem a ideia de divisdo de poderes. O Unico
poder devidamente separado e atribuido a uma instituicdo adequada é o poder judicial. A
disperséo dos poderes das Cemunidades é bastante maior do que na maioria dos seus
Estados-membros. Decompondo os poderes da classica divisdo, podem considerar-se como
principais érgdos, de um ponto de vista constitucional, o Conselho Europeu, o Conselho de
Ministros, a Comisséo, o Parlamente, os dois Tribunais — entre os quais, o Tribunal de Justica

das Comunidades Europeias é, em certa medida, como um tribunal constitucional — o Comité
das Regides, o Provedor de Justica e o Banco Central Europeu.

Hoje em dia, a concentragéo de poderes em poucas méos sera mais dificil de acontecer
nas Comunidades do que nos seus Estados-membros. No entanto, os tratados néo garantem a
separagao de poderes, s¢ contém algumas referéncias a atribuicdo separada de fungdes a
cada um dos poderes, assim os diversos podetes estao dispostos da seguinte forma: no que se
refere ao poder tegistativo encentra-se repartido entre a Comisséo, o Consetho e o Parlamento;
o poder executivo pertence, em principio, & Comisséo, ainda que possa ser exercido pelo
Conselho, em certos casos concretos; o poder judicial pertence ao Tribunal de Justica das
Comunidades Eurcpeias.

Mas, no modemo Estado, o principio da divisdo de poderes ja ndo pode apresentar-se
como a confrontagdo entre os poderes legislativo, executivo e judicial. Isto ndo significa que
este principio tenha deixado de existir. O que acontece é que hoje se apresenta mais como a
relagao dialéctica entre partidos politicos, ou seja, entre as forgas politicas que hoje ganharam
as eleicbes gerais e o partido ou partidos, que perderam hoje mas que podem ganhar nas
eleigoes seguintes.

Foi aprovada. em convencéo, enire os representantes dos Chefes de Estado e de Govemo dos Estados-membros,
com a panicipacéo de representantes da Comissdo, do Parlamento Europsu e dos Parlamentos nacionais, em
situacao de igualdade.
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D. O povo europeu

Nao existe, e talvez ndo tenha que existir, um povo da Unido em sentido politico, nem &
uma condicdo para a existéncia de uma Constituigdo. Para que existisse um povo, seria
necessario alcangar um nivel de integragdo, social e cultural demasiado uniformizador. A
cidadania da Unido Europeia ndo tem necessariamente de produzir um povo europeu.

Mas, tal como alguns autores, como Jellinek, observaram que todo o Estado, ou methor
ainda, toda a colectividade humana politicamente organizada conta com uma Constitui¢éo, e
s6 se podera falar de Constituicdo em sentido medemo quando € o prdpric povo que a
estabelece e sanciona.

N&o ha um povo europeu, mas sim povos dos Estados-membros e por isso as
Comunidades Europeias continuam a ter uma natureza internacional. No entanto, a coesao
vai-se efectuando; a existéncia de formagdes sociais, empresariais e politicas europeias
cada vez mais organizadas e coesas, 0$ proprics processos eleitorais para o Parlamento
Europeu ou as inovacbes em matéria de direitos eleitorais e a criagdo da cidadania da
Unido.

O problema colocar-se-a de uma maneira mais concreta quando se fala ja de projecto de
Constituicao Europeia. Ja o Projecto Herman aprovado pela Comissao Institucional do
Parlamento Europeu, em 10 de Feversiro de 1994, desenhava uma Constituigéo em senlido
formal (enguanto tem carécter de futura norma juridica suprema e rigida), uma vez gue, desde
0 ponto de vista do contelido — na tradicdo do famoso artigo 16.2 da Declaragao dos Direitos do
Homem e do Gidadao de 1789 — garantia os direitos fundamentais e estabelecia um sistema de
diviséo de poderes

Perante a inexisténcia de um tnico Povo europeu, a auteridade superior chamada a
elaborar, discutir e a aprovar o documento de governo pelo qual se regera a vida da moderna
Confederacéo europeia O pode ser todos e cada um dos Estados que a integram. Se isto é
assim, é certo que dificimente poderia atribuir-se a esta autoridade superior competente a
natureza de set um verdadeiro poder constituinte. E isto, pela simples razao de que este
somente pode nascer quando, como consequéncia da verificagdo do pacto social, surge uma
nova colectividade: o Povo como ente unitario, que se sabe soberano e que por isso se entende
como o tnico sujeito legitimado para decidir os modos e as formas como vai ser govemado.
Esta é a situagdo até ao momento presente.

Conclusao: ndo existindo um poder constituinte europeu, resulta evidente que nao se
pode falar, com rigor, da existéncia de uma verdadeita Constituicao Europeia. E 0 mesmo vale
para 0s Projectos porque nac séc o produto da vontade de um Pove que se entende sobetano,
estes Projectos nao podem entender-se como mais do que meros tratados internacionais como
sdo hoje os tratados instiiutivos.
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E. Territério

Quanto ao territério, as Comunidades Europeias ndo t&m um territdrio proprio, tem-no 03
seus Estados-membros. Estes, por sua vez, ndo estdo todos no mesmo grau de integracéo
territorial, nem estarao nunca, especialmente depois das previsiveis ampliagdes.

As Comunidades Europeias aparecem-nos Como uma organizagao internacional,
haseada em relagdes tradicionais de cooperagdo — por exemplo, a Politica Externa e de
Seguranga Comum, até ao Tratado de Amesterdao — uma confederagdo — a Politica e de
Seguranca Comum agora — ou uma federagdo — com matérias decididas em comum desde ha
algum tempo como a agricultura - na qual nao faltam a sua clausula de supremacia, 0 seu
Tribuna! superior e a uma camara de Estados-membros. O federalismo, em sentido amplo, tem
a vantagem de nao ser um modelo cristalizado, mas, bem pelo contratio, um processo flexivel.

A consideracio das Comunidades Europeias como uma confederacdo de Estados
soberanos que sao democraticos aparece na sentenca do Tribunal aleméao sobre Maastricht.
Por outro lado, as sentencas europeias Van Gend & Loos, Coste/ENEL, e Simmenthal e cutras
consideram-na indirectamente como uma federago, com principios federais como o da
ptimazia, dos poderes implicites, do efeito directo, eic.,

Quanto a0s principios que inspiram a estrutura territorial das Comunidades Europeias
sdo, entre outros, os do efeito directo e o da primazia, que também revestem uma relevante
dimensao territorial, assim como os da lealdade comuniiaria, respeito pela identidade nacional
dos Estados-membros e subsidariedade.

4. Algumas reflexdes finais

Jé referimos que ha varias décadas, praticamente desde os anos sessenta, que alguns
Autores comegaram a falar de “Constituigao da Comunidade”. Com a aprovagao do Tratado de
Maastricht intensificaram-se as publicagdes no sentido de responder a esta guestao, sendo que
nos Gltimos anos se passou a referir abertamente a possibilidade de existéncia da mesma.

Na doutrina ha uma a divisio entre autores sobre o tema. O que em certa medida é
também reflexo das dividas e contestagdes que existem a propésito da orientacao futura do
processo de integragdo. Para concluir podemos enquadrar o pensamento dos diferentes
autores em dois grandes grupos: o daqueles que rejeitam a existéncia da Constituigao
Europeia, e daqueles que a defendem, se bem que com algumas limitacoes.

Agueles que negam baseiam-se em argumenios como “onde ndo ha Estado ndo ha
Constituicdo”, “onde ndo ha povo, ndo ha Estado”, “os tratados sdo apenas tratados
internacionais entre Estados”, eic..
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No segundo grupo existem autores que adoptam uma perspectiva formal, isto €, que se
baseiam essencialmente nos tratados institutivos e agueles que de acordo com uma
perspectiva material, defendem a existéncia de certos elementos constitucionais no Direito
Comunitario. Os primeiros véem os tratados como a Constituigao das Gomunidades, de uma
forma genérica concebem a Constituigao como uma lei ou notma criadcra de todo um
ordenamento juridico. Qualquer documento que crie instituicoes, que estabeleca as suas
faculdades e procedimentos de actuacdo e regule a produgdo de normas pode ser gualificado
de constitucional. Incidem no aspecto constitutivo dos tratados institutivos, 0s quais se
convertem assim num ponto em comum com a Censtituigao. Relativizam o facto de os tratados
criarem uma entidade diferente do Estado e insistem na separagao entre Constituigéo e Estado.

Os segundos adoptam uma perspectiva matetial que atende ao funcionamento real e ac
conteudo da estrutura Unido Europeia. Admitem a existéncia de elementos constitucionais
dispersos pelos fratados e na jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades. Todos
eles ressaltam a importancia do papel desempenhado pelo Tribunal de Justica na progressiva
aparicio desses elementos, ou dito doutra forma, na constitucionalizagdo da Unido Europeia.

Na nossa opiniao este enfogue material é o mais adequado, existem alguns elementos
no Direito Comunitario que, hoje em dia, podem ser considerados como matetialmente
constitucionais.

Guitherme D’ Oliveita Martins sobra a Constituigao da Uniao Europeia em sentido
material defende a sua existéncia no plano econdmico, embora a questione no plano juridico.
No entanto, identifica alguns principios juridicos fundamentais da Constituicao Europeia que
sdo: o da democracia, o da autonomia do ordenamento juridico, o da primazia do Direito
Comunitario da subsidariedade, o da competéncia de atribuigdes, o da legalidade e o da nao
discriminagao. Entende que a Unido Europeia ja possui uma “Constituicao” material com
caracteristicas onginais, nas quais se ligam os texios dos Tratados e o “acquig” comunitario. De
acordo com aquele Autor & esta via que deve ser aprofundada, nomeadamente quando das
alteraces a introduzir a partir das Conferéncias Intergovernamentais’.

“ \ier em: MARTINS. Guilherme D' Oliveira - Europa e Constituicao. A Rewisao Constitucional de 1992, Algumas
Notas. In Estado & Direitc. Lishoa, n.® 11: (1883).
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PARTE Il

1. Analise Geral do Projecto de Tratado

1.1, Antecedentes da Convengdo sobre o Futuro da Unido Europeia

A ideia de dotar as Comunidades Europeias de uma Constituicio corresponde a uma
vontade antiga do Parfamento Europeu que o projecto de Tratado elaborado, em 1984, pelo
deputado, italiano, Altiero Spinelli, ja prefigurava. O Acto Unico foi em grande parte inspirado
por aquele texto, que ja conlinha alguns ingredientes constitucionais e permitiu a realizacac do
grande mercado Unico através de processos de decisao simplificados, mas surgiu demasiado
cedo para que pudesse avancar no sentido da constitucionalizagao. O Tratado de Maastricht
que, em 1992, veio suceder ac Acto Unico ndo correspondeu ainda aos imperatives de

democracia, eficacia e transparéncia. Assim, em 1994, através de um relatério do deputado
belga, Fernand Herman’, o Parlamento Europeu iria um pouco mais longe, reclamando gue a
Unido Europeia fosse dotada de ‘uma Constituigho democratica a fim de permitir o
desenvolvimento da construgéo europeia em conformidade com as exigéncias formuladas pelos
seus cidadaos”. Mas mais uma vez era cedo de mais e os dois Tratados subsequentes ~ o de
Amesterdio e o de Nice — viriam a aumentar ainda mais a opacidade dos textos.

Os bloqueios registados na Conferéncia intergovernamental que negociou o Tratado de
Nice (em Dezembro de 2000), bem como as insuficiéncias do mesmo, levaram 0s Chefes de
Estado e de Governo a mudar de método. Em Nice avangou-se até onde foi possivel, mas
houve a consciéncia de que o acordo alcangado ndo era perfeito, mas apenas o acordo
possivel nas circunstancias do momento, dado que os Chetes de Estado e de Governo esiavam
mandatados para criar as condigdes formais para o préximo alargamento da Unido Europeia.
No entanto, este Gltimo exige a adopgac de uma profunda reforma institucional e de uma nova
forma de governagdo, para além de uma ampla discussdo sobre o futuro da Europa. O
processo de aprovagio da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, em CONVengao
entre os representantes dos Chefes de Estado e de Governo dos Estados-membros, com a
participagio de representantes da Comissao, do Parlamento Europeu e dos parlamentos
nacionais em situacao de igualdade, em Nice, em 7 de Dezembro de 2000, animou a ideia da
criagao de uma Constituigio Europeia, desde logo porgue sempre se pensou na mesma como
um primeiro capitulo de uma futura Constituicao, e também porque o procedimento adeptado

* Ver Resolugic sobre a Constituicao da Unizo Europeia aproveda pelo Parlamento Europeu em 10 de Fevereiro de
1994, sequnde o relatdrio Hermann, em Jomal Oficial das Comunidades Eurcpelas C 61 de 28/02/1994.
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ESTUDOICOMENTARIC - PROJECTO DE TRATADO QUE ESTABELEGE UMA CONSTITUIGAC PARA A EUROPA

para a sua elaboragao, que envolveu os parlamentos nacionais e o Parlamento Europevu, isto &,
0s 6rgdos representativos dos cidadaos dos Estados e da Uniao Europeia, & nao directamente
0s govemos, foi considerado como inovador e como exemplo para a glaboragdo de uma futura
Constituigdo de uma eventual federacdo. Assim, a ideia da Convengao foi ganhando forga
durante a presidéncia belga, tendo sido confirmada durante a Cimeira de Gant em Outubro de
2001. No Conselho Europeu de Laeken a Convencéo € formalmente convocada. Assim, depois
da experiéncia negativa da Conferéncia Intergovernamental que levou ao Tratado de Nice de
Dezembro de 2000, os Quinze viram-se forgados a anteceder a préxima Conferéncia — prevista
pelo proprio Tratado de Nice para 2004 — de uma vasta reflexdo que envolvesse todas as
Instituicdes Europeias e a sociedade civil atraves de foruns a criar para esse efeitc. A Uniao
Europeia iniciou, em 28 de Fevereiro de 2002, os trabalhos de uma Convengédo com cento e
cince representantes dos govemos e parlamentos dos actuais quinze Estados-membros da
Unido Europeia e dos treze paises candidatos & adesdo, da Comissdo Europeia € do
Parlamento Europeu com o intuito de produzir, no prazo de um anc, uma propesta de
Constituicao para a Europa alargada. O projecto € novo uma vez que as reformas des tratados
tém sido decididas unanimemente pelos govemos, nas chamadas Conferéncias
Intergovernamentais. Este modelo inspirado na Convengdo gue conduziu & redacgée da Carta
dos Direitos Fundamentais foi imposto pela presidéncia belga da Unido Europeia em 2001. A
Convengdo ndo teria poder de decisao mas apenas de apresentar propostas a Conferéncia de
2004, a4 qual cabera a Gltima palavra. Os trabathos foram conduzidos por Valéry Giscard
d'Estaing a par de dois vice-presidentes, 0s ex-primeiros-ministros belga e italiano, Jean-Luc
Dehaene e Giuliano Amato. Os grandes paises, sobretudo o Reino Unido, Franga e Alemanha,
ndo ocultaram a vontade de formar um directério em que as decisdes seriam tomadas por um
pequeno grupo o que tiraria & Comisséo Europeia o papel de garante do interesse geral e da
igualdade entre Estados. Os grandes problemas nesta Convengéo foram: por um lade o choque
entre grandes e pequenocs, e por outro lado, entre federalistas e soberanistas actuais e futuros
membros da Unido. O primeiro-ministro britanico, Tony Blair apoiado implicitamente pela
Franga, e de certo modo pela Espanha e lidlia, defendeu na Convengdo uma Europa em gue 0
poder residiria sobretudo no Conselho de Ministros e no Consetho Europeu, sendc uma das
suas ideias a de criagdo de um cargo de Presidente do Conselho Europeu, em substituicao do
actual sistema das presidéncias rotativas, o que dimintiria os poderes da Comissao Europeia, &
no Conselho nao existe a caracteristica de procurar um equilibrio entre 0s interesses dos
grandes e dos pequenos paises, Uma vez que 0s grandes tém aqui um poder muito supetior ao
dos outros devido ao sistema de votos ponderados atribuidos a cada pais segundo a sua
dimensao.

Joseph Weiler, professor da Universidade de Nova lorque e do Colégio de Bruges, num
seminario internacional {em Junho de 2002, realizade no Palécio da Ajuda, por iniciativa do
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Presidente da Republica, Jorge Sampaio} sobre “O Modelo politico da Europa para o século
XXI" defendeu que a Convengao teria de fazer “quatro escolhas fundamentais” se quisesse dar
um sentido util aos seus trabalhos: primeiro elaborar um documento que reunisse os valores e
05 objectivos fundamentais da Unido, ao qual ele preferiu chamar Carta Constitucional, para
evitar o conflito com as Constituigdes nacionais; segundo escolher quais os valores a ser
constitucionalizados; terceiro escolher 0 modelo institucional face a0 aumento dos Estados-
membros, e entre as duas vias que estdo na mesa da Convencao, a via do reforgo da
Comissao ou do reforgo de Conselho, nao quis escolher apenas manifestou que a segunda via,
que podera levar ao directorio, agravara ainda mais o actual “défice democratico” da Unido; a
quarta opcao € a da questdo da definicgo dos limites das competéncias da Unido Europeia,
propondo aqui uma solugdo de criagdo de um Conselho Constitucional (semelhante ao francés)
presidido pelo Presidente do Tribunal de Justica e integrado por juizes dos tribunais
constitucionais nacionais, com fungo fiscalizadora preventiva.

Esta Convengdo foi convocada para: clarificar a reparticao de competéncias -
melhorar a reparticdo e a definicao das competéncias enire a Unido Europeia e os 15
Estados-membros; simplificar os Tratados - excessivos instrumentos normativos que regulam
o funcionamento da Unido Europeia; aumentar a transparéncia e a compreensao para os
cidadaos — por exemplo: integrar os Tratados e a Carta Europeia dos Direitos Fundamentais
num documento lnico; mefhorar o papel dos pailamentos nacionais na futura arquitectura
institucional; definir o financiamento da Uniao — alargamento e consegquante crescimento do
Orcamento comunitario.

Entretanto, em 27 de Outubro de 2002, o Presidente da Convengao apresentou um
projecto de Constituicio que previa a possibilidade de um Estado-membro mudar de ideias &
abandonar a Unigo. Este projecto devia ser completado pelas deliberages da Convengao mas
avancava ja com algumas ideias como a da lideranca politica da Unido Europeia ser conferida a
um Presidente eleito pelos Chefes de Estado ou de govemno, de um “Congresso’ reunindo
membros dos parlamentos nacionais e do Parlamento Europeu, e a definigdo de um “catalogo
de competéncias” da Unido Europeia estabelecendo o principio de que “todas as competéncias
que nao sdo atribuidas pela Constituigdo & Unido permanecem como competéneia dos
Estados-membros”. Também previa a possibilidade de reducdo da composicao da Comissdo
Europeia, o que pressupunha que nem todos os Estados tefiam o direito de nomear um
comissario em simultaneo, bem como era defendida a ideia da eleicdo dos deputados do
Parlamento Europeu ser feita de acordo com o mesmo método em todos 0s paises, A
Constituicao proposta por Giscard d Estaing proctamava a construcdo de “uma Unido de
Estados europeus, conservando a sua identidade nacional, que coordenam de forma estreita as
suas politicas ao nivel europeu, e que gerem, segundo o modelo federal, certas competéncias
comuns’,
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ESTUDO/COMENTARIO — PROJECTO DE TRATADO QUE ESTABELECE UMA GONSTITUIGAO PARA A EUROPA

Ja no més de Setembro os partidos politicos e alguns governos da Unido Europeia
tinham iniciade um processo de apresentagdo de projectos de Constituicao Europeia, a
iniciativa foi assumida pelo PPE o partido conservador/democrata-cristao que avangou com um
projecto de natureza marcadamente federalista.

Mas as divergéncias sdo ainda muitas, uns entendem que se esta a construir uma nova
Unido, baseada na liberdade, e tendo presente a preservagao das diferencas e a salvaguarda
dos valores e interesses comuns, sendo certo que os tratados ja@ em vigor formam uma
Constiluicdo material, o que se trata agora é de dotar a Unido de um Tratado constitucional
coerente, legivel, simples e mais acessivel aos cidadaos, consagrando dois tipos de
legitimidade e de soberania - dos Estados e dos Povos. Outros dizem que uma Constituicao
Europeia ndo faz sentido, porque uma Constituicdo democratica pressupde uma identidade
comum suprema que ndo existe numa Unido Europeia onde continuam a existir lealdades
nacionais individuais. Outros ainda argumentam que a democracia requer a existéncia de
pequenas comunidades com interesses comuns e relagbes pessoais e a Europa € talvez
demasiado grande para forjar verdadeiras instituigbes democraticas. Mas se os Europeus
quiserem avangar com uma Constituicao para a Europa todos os seus lagos e valores tém de
ser respeitados pela mesma.

Entretanto, também em 2002, no relatério elaborado pelo deputado, francés, Oiivier
Duhamet, o Parlamento Europeu viria uma vez mais reclamar a “consiitucionalizagao™ dos
Tratados, pois considerava “que a existéncia de uma Constituiao europeia teria a dupla
vantagem de proporcionar aos cidaddos europeus um texto de referéncia e de proceder a
indispensavel simplificagio das normas que regem as Instituigdes europeias”.

Assim, o Projecto de Constituicao, que foi elaborado ao longo de 16 meses, deparou
com o entusiasmo de Paris e Berlim e fortes reservas por parte de Madrid e Londres, passando
por criticas pontuais mas persistentes de pequenos paises, entre os quais Portugal. Ha bem
pouco tempo, a simples ideia de dotar a Unido de uma Constituicho era polémica, para nao
dizer inaceitavel, para varios paises europsus.

O Projecto de Constituicao foi apresentado ao Conselho Europeu reunido em Porto
Carras, perto de Salénica, na Grécia, em 20 e 21 de Junho de 2003, que fez uma apreciagao do
seu contetdo e estabeleceu o calendario de uma Conferéncia Intergovernamental {CIG) que
fera lugar a pariir de 4 de Outubro, em Roma, e devera aprové-lo definitivamente, devendo a
tarefa ficar concluida até Dezembro do mesmo ano.
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No dia 10 de Julho de 2003, a Convengao Europeia encerrou 0s seus trabalhos com a
aprovagéo, por consenso, do projecto de Tratado que estabelece uma Constituigo para a
Europa e entregue ao Presidente do Conselho Eyuropeu, em Roma, a 18 de Julho .

1.2. Propostas do Projecto de Tratado

— Desaparece a estrutura em trés pitares (um estritamente comunitario para as
questbes econdmicas e do mercado interno, e mais dois de natureza sobretudo
intergovernamental, consagrados a politica extema e de seguranga comum & a
justica e assuntos internos);

— A Unido Europeia é dotada de personalidade juridica, podera subscrever Tratados
internacionais - artigo 6.%

_0Os Parlamentos nacionais passam a poder contestar a validade de qualquer
proposta legislativa da Comissdo europeia & luz do principio da subsidariedade -
artigo 9.2, n.2 3 e ANEXO |l - Protocolo relativo a aplicagdo dos principios da
subsidariedade e da proporcionalidade, ponto 5.;

_ Confirma a primazia do Direito Comunitario sobre o Direito nacional — artigo 10.%;

_ Divisao em competéncias exclusivas da Unido Europeia e partilhadas entre a Uniao
e os Estados-membros — artigo 11.

— Constitucionaliza o Conselho Europeu, que se torna numa instituicao comunitaria:
de pleno direito, 0 que significa que as suas decisbes terao valor juridico e poderao’
ser contestadas pelo Tribunal Europeu, mas nao exerce qualquer funcao legislativa
- artigo 20.%

—Cria a figura do Presidente do Conselho Europeu designado pelos lideres, por
maioria qualificada, por dois anos e meio renovaveis uma Unica vez. Nao podera
acumular esta fungo com uma qualguer outro mandato — artigo 21.°%, assegura a
representagéo externa da Uniao Europeia ao nivel dos Chefes de Estado ou de
governo. Como consequéncia desaparecem as presidéncias rotativas entre todos
os paises. No entanto, 08 conselhos sectoriais elegerdo o seu presidente, por
periodos de pelo menos um ano, de acordo com uma rotagéo igualitaria entre
todos os Estados — artigo 23.2, n.2 4;

_ Até 2009, as votacBes no Conselho de Ministros continuarao a ser efectuadas com
hase no sistema de votos ponderados atribuidos a cada pais na Cimeira de Nice
em 2000 (29 aos grandes, 27 a Espanha e 12 a Portugal), a partir de 1 de

" Sgguiu-se as informagtes fornecidas por vérios meios de comunicagio, bern como: ¢ Jornal “Temas Eurcpeus’, A
16. de Maio de 2002, “Eurcpa em Debate” - revista do Parlamente Europeu de Janeiro de 2003.
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Novemiro de 2009 este sistema seré substituido por um método simplificado em
que bastara a maiofia simples dos Estados desde que repiesente pefo menos 60%
da populagao (o que foi contestado pela Espanha e Polénia) - artigo 24.2. n2 2

- Extensdo das decisGes por maioria qualificada no Conselho de Ministros. A
unanimidade permanecerd como regra para a Politica Externa e de Seguranga
Comum, fiscalidade, definicio dos recursos financeiros da Unido Europeia, até
2013, proteccao social & algumas medidas ambientais. O texto consagra porém
uma clausula “passerelle” que permite aos governos decidirem, por unanimidade,
que um assunto actualmente submetido a esta regra possa cair no ambito da
maioria qualificada — artigo 24.2, n.° 4;

— A Comissao Europeia mantém-se com um comissario por Estado-membro até 1 de
Novembro de 2009 a partir dai terd uma formagéo reduzida — aitigo 25.%

— Cria a figura do Ministro dos Negécios Estrangeiros da Unido - aitigo 27.2, cuja
funcéo & conduzir a Politica Externa Comum, sera um dos Vice-Presidentes da
Comissao Europeia - artigo 25.% n.? 3 e respondera, igualmente, perante ©
Conselho de Ministros Europeu. Preside as reunifes do Conselho de Ministros
Europeu dos Negécios Estrangeiros - artigo 23.2, n.2 2.

- Os actos da Unido Europeia encontram-se divididos em actos legislativos {leis e
leis-quadro) e ndo legislativos (regulamentos, decisdes, recomendagdes e

pareceres} — artigo 32.2,

- O Parlamento Europeu vé os seus poderes reforgados, nomeadamente em matéria

orgamental;

Quanto & Unido Econdmica e Monetaria, os ministros das financas dos paises do
euro passarao a ser os (Inicos com poder de decisdo sobre as questdes que lhes
dizem respeito. O Eurogrupo serd dirigido por um presidente eleito no seu seio por
mandatos de dois anos — ANEXO IV - Protocolo relativo ao Eurogrupo. A
Comisséo Europeia passard a poder dirigir directamente alertas aos paises em
fisco de derrapagem orcamental ou com défices pablicos superiores ao limite de

3% do P.1.B. - artigo 73.%,

1.3. Algumas consideracGes sobre o Projecto de Tratado

~Uma 1.7 questéo que se levanta ¢ a de saber se este texto deve ser considerado
como uma base de trabalho suficientemente acabada para merecer dos govemos
apenas algumas melhorias, tais como clarificagdes ou alteragdes pontuais, ou se
deve ser aceite apenas como “ponto de partida” para um novo processe negocial
entre governos que, em teoria, ainda podem vir a desfigurar o texto redigido pelos
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convencionistas. A favor da 1.2 hipotese temos a por exemplo a Franga, a
Alemanha, Bélgica e Portugal e da 2.7 o Reino Unido, a Dinamarca, a Espanha e a
Austria.

_0Os lideres dos Estados-membros acabaram por aceitar o Projecto da 1.°
Constituicdo europeia como “Uma boa base para 0 inicio dos trabalhos” da CIG,
evitaram, no entanto, considera-lo como um compromisso quase definitivo. O
Conselno Europeu acabou por definir que “a CIG devera completar os trabalhos e
aprovar o Tratado constitucional o mais rapidamente possivel” e “a tempo da nova
Constituigao ser conhecida dos cidadaos europeus” antes das eleigdes para o
Parlamento Europeu em Junho de 2004. Houve um consenso no sentido de
terminar a CIG até ao final de 2003. A itdlia assumiu a presidéncia em Julho de
2003 e comprometeu-se a conduzir o processo e tudo fazer para fechar as
negociagdes até Dezembro, tendo Silvio Berlusconi obtido a promessa dos seus
pares de que a cerimonia de assinatura do Tratado decorrera em Roma, onde em
1957, foi assinado o Tratado que instituiu a CEE.

— No Projecto a parte mais controversa € a que fixa a nova arquitectura institucional
da Unido Europeia. Um nimero significativo de paises como: Portugal, Finlandia,
Austria, Ifanda e Luxemburgo, aos guais se somarm todos os que vao entrar em
2004, continua a rejeitar a figura do Presidente do Conselho Europeu, com um
mandato de dois anos e meio, renovaveis, para substituir as presidéncias rotativas
actuais (ver artigo 203. do T.C.E.}

_ Parece também que o Projecto néo resolve os problemas de caracter ademocratico
e nio apenas de défice democratico da Unido, pois ndo se prevéem, ainda,
mecanismos que permitam aos cidados europeus sentirem que, querendo, podem
afastar os seus lideres, em particular, o Presidente do Conselho Europeu € 0
Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Unido. $6 muito remota e indirectamente é
que 0s novos 6rgaos de governo da Uniao resultam de actos eleitorais.

—Um dos principais riscos da Unido poés-Convengéo serd a secundatizacao dos
paises pequenos e a formagéo de um nicleo central franco-alemao que, por forge
da tradigdo e do seu novo poder relativo, se arrogue em “Europa” decidindo &
agindo em nome dela. E um petigo real que a expetiéncia recente, durante a crisé
do Iraque, demonstrou ser contrério ao sentir dos paises periféricos, em especial,
os da adesao. Isto porque ndo existird nenhuma Instituigéo na Unido Europeia em
que todos os Estados pesem o mesmo, ao contrario do que sucede, por exemplo
nos EU.A em cujo Senado existem dois represertantes por cada Estad
federado, independentemente da sua dimensao ou populagao. Embora o Projecte
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mantenha a necessidade de aprovagéo por unanimidade na PESC e em outras
matéria consideradas cruciais.

— O Estado espanhol esta preocupado com a preservagdo do seu estaiuto de
“grande” a0 lado dos outros “grandes’, ja que a partir de 2009 se prevé a
possibilidade de aprovagao de decisdes no Conselho Europeu ou no Conselho de
Ministros por uma simples maioria de Estados desde que representem um minimo
de 60% da populagdo da Unido. Com o Tratado de Nice a Espanha tinha
conseguido um peso de votos quase igual aos 4 “grandes” (27 contra 29) 0 que o
novo sistema pde em causa, nomeadamente, na medida em que, os seus 40
milhdes de habitantes pesam muito menos do que os 80 milhdes da Alemanha, ou
mesmo os 60 milhdes da Franga.

_ Por sua vez o Reino Unido ndo abdicara do seu “direito soberano de definir a sua
politica externa e a sua defesa bem como a politica fiscal”. O Primeiro-ministro
britanico foi quem mais se bateu para que o texto da projecto nao adguitisse um |
estatuto mais relevante do que um simples “ponto de partida” para os trabalhos da
CIG. O Primeiro-ministro do Luxemburgo, que dentro dos pequenos paises, foi
uma das vozes mais criticas acerca das solugdes institucionais encontradas pela
Convengao, junto com a Bélgica e Holanda insistiu, até a véspera da obtengéo do
consenso, na sua recusa de criagao de um Presidente permanente do Conselho
Europeu em substituigao das presidéncias rotativas.

_ O Primeiro-ministro alemao insistiu na necessidade de abrir caminho s decisdes
por maioria também no dominio da PESC e recentemente numa conferéneia de
imprensa em conjunto com Silvio Berlusconi defendeu que, na Conferéncia
Intergovernamental incumbida de dar a forma definitiva a futura Constituigao
europeia, se deve optar por uma transcrigao jpsis verbis do documento redigido
pelos convencionais, sem alteragdes suplementares porque de outro modo
entende que se “abre a caixa de Pandora e nde se consegue travar atrasos”. Silvio
Berlusconi considera também que os Chefes de Estado e de govemo dos Quinze
devem adoptar aquele texto “com poucas variantes” B

1.4. Algumas reflexdes finais
Em Bruxelas, a Convengao Europeia preparou um projecto de Constituigo Europeia que

ainda este ano a CIG vai discutir e aprovar, ou nao, sendo que para tal 0s Estados-membros da
Uniao Europeia terdo de ratificar este Projecto de Tratado, nos termos previstos no T.C.E.

" Ver Jorna! Publico de 24 de Agosto de 2003, p. 14.
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(Tratado de Comunidade Europeia), isto é, de acordo com 0S mecanismos do Direito
Internacional, incluindo a necessidade de aprovagao € ratificagdo nos Estados-membros,
conforme 4s suas Constituicdes. Existe a necessidade de concretizar trés tarefas: simplificar,
clarificar e reformar, assim pretende-se que o contetido do futuro Tratado seja claro, para que
todos entendam para onde se vai & como se val. N&o se pode negar qudo essencial & aprovar
um texto coerente e simplificado. O que ha verdadeiramente de novo em relagao as anteriores
revisBes dos Tratados {que ja referimos em Parte anterior) sao dois aspectos gssenciais:
primeiro o objecto, que agora & o de elaborar um texto de uma futura Constituicao para uma
Europa alargada e segundo 0 método, que agora passou por uma Convengao composta por
representantes dos govemos e dos parlamentos dos Estados-membros e representantes do
Parlamento Europeu e da Comissao Europeia, um esquema plural que ja tinha sido usado ha
trés anos atras para a elaboragao da Carta de Direitos Fundamentais da Uniao Europeia.
Mas a0 contririo do que se esperava o texto, do Projecto de uma Constituigéo para a
Europa, ndo é simples nem legivel pelo cidadao comum, & um texto enorme que inclui toda a
actual regulamentacao pormenorizada sobre as politicas sectoriais sem qualquer filtragem. A
sistematizago deixa também a desejar, com algumas repetices, por exemplo quanto a direitos
fundamentais € a mistura de um capitulo sobre funcionamento das Instituigdes juntamente com as
politicas. A organizagdo de poderes entre estruturas & tipicamente europeia, complexa €
complicada, acaba por consagrar o poder superior das grandes poténcias embora consagre.
dispositivos  igualitarios. O papel dos govemos nacionais & diminuido. O principio da
subsidiariedade n&o parece suficientemente acautelado. Ha também imprecistes e indefinigoes
no equilibrio entre o Conselho e a Comissao Europeia, e que devem ser esclarecidas na proxima
CIG, assim como a composicao do Parlamento Europeu, pois o Projecto prevé a diminuicao do
limite minimo de Deputados por Estado-membro (de 5 para 4), a participagao dos Parlamentos
nacionais no procedimento normativo, apenas com um direito de oposicdo ou contestago, com
fundamento no principio da subsidiariedade, em vez de uma participagdo positiva através da
sujeicao a parecer das principais medidas normativas da Unido, o fim das presidéncias rotativas
do Conselho Europeu, com a criagéo de um Presidente passivel de se tormar urt instrumento dos
“grandes paises” e de abrir conflites com 0 Presidente da Comiss&o. No entanto, existem tambem
aspectos positives, tais como: unificagdo dos Tratados, eliminagdo da estiutura em pilares,
reconhecimento da personalidade juridica da Unido, generalizagao da co-decisac e simplificag@o
dos procedimentos decisdrios, incluindo o orgamental, redugdo e simplificacao dos instrumentos
juridicos, consagrago do direito de iniciativa da Comissao como regra, efc..
Todos aqueles aspectos negativos devem ser revistos na proxima CIG, quanto a nos,
sobretudo no respeitante a parte das Instituighes. A aceitagdo do Presidente do Conselho
devera depender das fungbes que lhe vierem a ser afribuidas, que deverao ser mais de

coordenagao de que executivas.
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2. Andlise parcelar do Projecto de Tratado

Neste ponto vamos procurar referenciar, em cada uma das Partes em que este Projecto
se divide, os aspectos mais polémicos e que mais duvidas tém levantado a todos aqueles que
se tém dedicado ao estudo e andlise do mesmo, e a cujas opinides tivemos acesso. Sendo que
0 fexto que se tem ora por base segue de perto o Documento CONV 850/03, texto definitivo do
projecto de Tratado que estabelece uma Constituico para a Europa, conforme entregue ao
Presidente do Consetho Europeu, em Roma, a 18 de Julho de 2003 e que fora aprovado por
consenso pela Convengéo Europeia em 13 de Junho e 10 de Julho de 2003".

2.1. Predmbulo

O Preambulo abre com uma citagdo do Livro II, capitulo 37, sobre a Guerra do
Peleponeso, de Tucidides (antes de 454-cerca de 420 a.C.}, autor grego contemporaneo de
Herédoto e como ele um dos primeiros historiadores: “A nossa Constituicdo ... chama-se
‘democracia” porque o poder estd nas maos, ndo de uma minoria, mas do maior ntimero de
cidaddos.”, que surge em grego e depois traduzida para cada uma das versoes 11 linguas
oficiais da Comunidade Europeia.

O Preambuio de um documento da poder & interpretagéo do texto e, quanto mais vagas
forem as suas premissas, mais poder confere. Mas néo se trata de um componente Necessario
de uma Constituigho, apenas um elemento nafural de textos constitucionais elaborados em
momentos de ruptura histérica ou de grande transtormagao politico-social.

Na doutrina podem encontrar-se trés posigbes sobre a relevancia de um preambulo
constitucional. Uma defende a irrelevancia juridica e situa o predmbulo no dominio da politica
ou da histéria, ndo do direito. Outra proclama para o predmbulo uma eficacia idéntica a de
qualquer outra disposicdo constitucional, sendo um conjunto de preceitos acoplado. Uma
terceira posicao intermédia, distingue o preambulo do preceituado constitucional, mas confere-
Ihe uma relevancia especifica ou indirecta, considerando que ele participa das caracteristicas
juridicas da Constituigio, sem se confundir com o seu articulado. Na opiniao do Professor Jorge
Miranda, o preambulo & parte integrante da Constituigdo, com todas as consequéncias que dal
se retiram. As suas disposigdes procedem do mesmo orgao constituinte, foi aprovado nas
mesmas condicées e é incluido no mesmo acto de aprovagéo, ficando dotado das mesmas
caracteristicas das normas formalmente constitucionais. Trata-se de um conjunto de principios

“ Dispeonivel em hitp://eurcpean-convention.eu.int/docsiTreaty/cv00850.pt03.pdf .
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que incidem sobre o articulado, dotando-o de uma maior estabilidade face a momentos de
revisdo constitucional.

Durante o decorrer dos trabalhos e com a apresentagéo publica das ptimeiras versoes
de documento surgiram discussdes na imprensa sobre a nio referéncia a Deus ou & heranga
cristd no texto do Preambulo e ainda referéncias as civilizagdes grega & romana e as correntes
filos6ficas das “Luzes”. Sobre este assunto argumentou-se que “a Uniao Europeia ndo & uma
unido cristd nem uma unido geogréfica, & uma unido de critérios politicos”, porém pode haver
uma “referéncia s raizes religiosas da Europa, de um ponto de vista historico e cultural”. O
texto final acabou por deixar de fora a referéngia ao cristianismo que se apresentava de dificil
interpretagao e aceitagao, consoante as leituras pretendidas.

2.2, Parte |

A Parte | do Projecto de Tratado de uma Constituigao para a Europa estabelece uma
Unigo Europeia assente nos Estados membros, nurma “Europa de Estados”. Conferiu-se menos
protagonismo aos povos, refativamente ao que ¢ fora na redacc@o dos trabalho de Maastricht,
colocando entdo a tonica nos Estados. E procurada uma forte legitimidade democratica e para
isso uma definigio clara dos poderes e responsabilidades das instituigdes, tendo contado
também com a participagdo da sociedade civil no processo de trabalho de elaboragao do
Projecto final e procura-se a sua implicagdo nos processos de formacao das politicas
comunitarias e decisorios.

Esta Parte |, considerada como a parte constitucional propriamente dita porque inclui a
Definigdo e objectivos da Unido, uma referéncia aos Direitos fundamentais e cidadania da
Unido (depois desenvolvida na Parte I}, a organizagao das Instituicdes da Unido e o Exercicio
das competéncias da Unido (que continuam na Parte Ill), os principios da Vida democratica da
Unido, a parte financeira nas Finangas da Unido e ainda a sua posicao relativamente a oulros
Estados em A Unido e os Estados vizinhos e a Qualidade de membro da Uniao.
Fundamentalmente referem-se os valores e os objectivos da Unido e o desenho da sua
arquitectura institucional.

A primeira parte do Projecto foi a que mais atencao reuniu por parte dos trabalhos da
Convengao sobre o futuro da Europa € logo em Junho de 2003 comegou a ser discutida entre
as instituigdes da Comunidade Europeia, em sessdes ptiblicas.

Assim, de acordo com o artigo 1.2 os Estados-membros conferem competéncias a
Unido, o que significa gque se mantém as competéncias por atribuigdo. Para além disso, este
artigo fala em Estados e néc em povos, 0 que implica, por um lado, uma restrigao, e por outo
lado, um avango dos pesos nacionais, quando na versao apresentada em Maio & Convengao se
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falava em povos, pode ser uma perda terem optado por falar antes em cidaddos e Estados.
Sera que foi para ficar claro que a Uniao Europeia é uma unido de Estados? Falar em povo
admitiria o plurinacionalismo na Europa e as autonomias. Pretendeu retirar-se tal referéncia,
talvez para que néo haja qualquer confusédo com uma “Europa das Regides”, como resultou da
redac¢ao dada pelo Tratado de Maastricht. E uma “Europa de Estados”, que se pretende neste
Projecto. Para alguns Autores a expressao “comunitario” j n&o significa nada, foi apenas um
conceito para designar um momento da Unido construida pelos Tratados durante as décadas
de 60 a 90. As Comunidades, para aqueles, hoje em dia, j& contém elementos internacionais,
confederais e mesmo federais e o facto deste artigo 1.° usar a expressdo “comunitarios”, néo
quer dizer que na pratica nao funcione ja em outros moides, a ndo ser que o Tribunal de Justica
das Comunidades se venha a afastar do caminho que até agora tem vindo a seguir, e que tem
sido o do federalisma.

O artigo 2.2 refere-se aos Valores da Unido que devem ser encarados mais como
principios do que como metas. Devem ser encarados como valores a observar pelos Estados e
pelo Tribunal de Justica das Comunidades e ndo como metas. Pretende-se abranger o
patrimonio constitucional comum, e nao apenas valores de procedimento.

O arligo 3. permite questionar alguns aspectos, tais como: como promover os valores?
A expressao “altamente competitiva™ ndo sera forte demais? Alguns aspectos econémicos
deverao ser impostos, como o “comércio livre"? Porque é que néo se refere a subsidiariedade?

O artigo 6.° veio afirmar a personalidade juridica Unido sendo que agora esta pode
celebrar convengdes internacionais que tenham como partes a Unido Europeia e 0s Estados-
membros, por um lado e paises terceiros, por outro.

O artigo 7.° vem afirmar que os direitos fundamentais fardio parte do direito da Unido
Europeia como principios gerais. O que permite questionar em que sentido é que farao parte,
isto €, terdo forga para anular direito? Ou apenas para integrar lacunas? Que relagdo se irg
estabelecer entre a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido e as Constituiges nacionais? E
quando se verificarem contradicdes quem as decidira?

O artigo 9.2 refere-se ao principios fundamentais e sobre estes ha quem entenda que o
principio da subsidiariedade se devia converter em principio da delimitagio. Por sua vez o
principio da atribui¢éo ndo é uma garantia suficiente, devia garantir-se que nao pode expandir-
sé a titulo de poderes implicitos ou a outro titulo. Gomo os objectivos da Unido sao tao amplos,
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o principio da atribuigo fica desde logo limitado por estes, e entende-se que 0s objectivos nao
podem “dar" competéncias,

O artigo 10.2 vem consagrar, a primazia que, no fundo, o Tribunal de Justica das
Comunidades j& consagrava , e que agora se pretende constitucionalizar.

O artigo 112 define categorias de competéncias, dividindo entre competéncias
exclusivas, partilhadas e estaduais & ao fazé-lo segue de perto os artigos 71.° a 742 da
Constituigao alema.

O artigo 17.2 consagra a Clausula de flexibilidade, sendo que a experiéncia de todos os
federalismos é a de que as competéncias serdo sempre, em caso de divida, da Federagéo.

Peranie 0 artigo 20.° poderd também questionar-se se existem actos do Conselno
Europeu que possam ser apreciados pelo Tribunal de Justica das Comunidades, uma vez que
aquele n4o produz actos legislativos, a nao ser que emita uma deciséo que lesione direitos.

De acordo com o artigo 26.° constata-se que a Comissao goza de iniciativa em quase
toda a legislagéo.

Como ja vimos na apreciagio geral do Projecto, no futuro pretende-se que a Uniao
Europeia tenha uma voz exterior Unica, mas ha também o Ministro dos Negdcios Estrangeiros e
o Presidente da Comissdo com missées semethantes, estes artigos acima referenciados s&o 0s
gue se nos assemelham mais controversos, mas como ja referimos o texto nao é ainda
suficientemente claro, existem algumas contradigbes e também interrogagdes, sendo que
parece que 0s principais ganhadores séo os Estados grandes, o Parlamento Europeu sai
reforcado, ganha no aspecto legislativo, a Unido Europeia sai fortalecida e quanto a Comissao
ha que assegurar a rotagdo entre todos os Estados-membros, embora parega haver uns de 14
e outros de 2.2, pretende-se que todos os Estados tenham comissarios por direito proprio e nao
apenas delegados, por isso ha que assegurar a rotatividade.

2.3. Parte ll

A Parte |l do Projecto de Tratado que estabelece uma Constituigao para a Europa,
subordinada ao titulo Carta dos Direitos Fundamentais da Unido, corresponde na integra a
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (2000/C 364/01) publicada no Jomal
Oficial das Comunidades Europeias C 364 de 18.12.2000. N&o cabem por isso novas reflexoes
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a acrescentar aquelas que a esse documento foram aduzidas. Certo & gue a sua inclusio na
Parte Il da sistematica deste Projecto Ihe confere uma nova natureza, agora vinculativa, na
medida em que o seja o proprio Tratado.

Sem que de qualquer dos Tratados institutivos constasse qualquer elenco sobre os
direitos dos cidaddos e sem que nenhuma das revisbes a esses Tratados abordasse
primordialmente a discussao da matéria, as instituigdes das Comunidades Europeias ja tinham
intrinseca e organicamente por preocupagdo o respeito pelos direiios fundamentais dos
cidadaos. Existia a Convengao Europeia de Salvaguarda dos Direitos do Homem e das
Liberdades Fundamentais e a jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias, alids fonte de direite comunitario, no seu Acérdao Infernationale Handelsgeselischaft
mbH/Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel®, veio declarar desde cedo que "o
respeito dos direitos fundamentais ¢ uma parte integrante dos principios gerais do direito cujo
respeito o Tribunal garante” e “a salvaguarda desses direitos deve ser garantida no quadro da
estrutura e dos objectivos da Comunidade, inspirando-se nas tradicdes constitucionais comuns
aos Estados membros” (Paragrafo 4, p. 1135).

Tendo em diversas ocasides a Comunidade aderido a tratados internacionais de tutela
dos direitos do homem, o Tratado da Unido Europeia refere-se-lhes expressamente no artigo
6.2,

Mas faltava um texto Unico, aprovado pela Uniao Europeia em que, pela primeira vez, se
estabelecesse o conjunto dos direitos civicos, politicos, econdmicos e sociais dos cidadaos
europeus e de todas as pessoas residentes no territorio da Unido.

Estruturade e organizade em plena consonéncia com o acervo dos direitos e liberdades
fundamentais reconhecidos na Convengéio Europeia dos Direitos do Homem, nas tradicoes
constitucionais dos Estados-membros, na Carta Social Europeia do Conselho da Europa e na
Carta Comunitéaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores, entre outras
convengoes internacionais de modo indiscutivel igualmente pertinentes e relevantes.

O repto langara-se no Conselho Europeu de Colénia em 3 e 4 de Junho de 1998, em
que os Chefes de Estado e de Governo dos 15 paises integrantes da Comunidade Europeia
chegaram a acordo sobre a necessidade de elaborar uma carta de direitos fundamentais na
qual ficassem consignados, com toda a evidéncia, a importancia primordial de tais direitos e o
seu alcance para os cidadaos da Unido. O Conselho Europeu deliberou nessa mesma reunido
constitulr uma instancia ad hoc, composta por representantes do Parlamento europeu, dos
parlamentos nacionais, dos govermnos nacionais e da Comissao, numa sugestao inovadora. Foi
assim constituida, em Dezembro de 1998, uma denominada Convengao para redigir um

" De 17 de Dezembro de 1970, Prac. 11/70. p- 1125 ap. 1158, Vol. XVI-2, 1970, Recueil de La Jurisprudence da la Cour,
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projecto, Convencao essa presidida por Roman Herzog, ex-presidente da RepUblica Federaf da
Alemanha e do Tribunal Constitucional aleméo, e construida com 0s 15 representantes dos
Chefes de Estado e de Governo dos Estados membros, com a participagao de representantes
da Comissdo (1), 16 do Parlamento Europeu e 30 representantes dos parlamentos nacionais
em situagao de igualdade. O projecto foi aprovado em 2 de Outubro de 2000.

0 Conselho Europeu de Biarritz, de 13 e 14 de Outubro de 2000, deu o seu acordo e
transmitiu-0 ao Parlamento Europeu que o aprovou em 14 de Novembro de 2000 e & Comisséo
que o aprovou em 6 de Dezembro de 2000.

Em 7 de Dezembro de 2000, em Nice, vem a Carta suropeia de direitos fundamentais a
ser assinada e proclamada pelos presidentes do Parlamento Europeu, do Conselho ¢ da
Comissao, a culminar todo o labor deste procedimento original.

Publicada na Série C do Jomal Oficial das Comunidades Europeias em 18 de Dezembro
de 2000, nao era ainda um documento vinculativo para os Estados membros”. Nao foi portanto
integrada nos Tratados, mas logo nessa ocasido se deixou a sua natureza juridica para mais
aprofundada analise por ocasido do debate plblico a ser langado para preparar a Conferéncia
Intergovermnamental de 2004. Logo nesse momento se agendou a sua inclusdo numa seguinte
revisao aos Tratados, como vem agora a acontecer.

Publicada no Estado Portugués pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.?
69/2000, no Didrio da RepUblica n.° 250, Série |-A de 28.12.2000, apresenta-se um texto de 54
artigos, precedidos de um preambulo, com 0s direitos agrupados em 6 grandes capitulos, em
torno de seis valores fundamentais:

— Dignidade

— Liberdades

~ lgualdade

- Solidariedade
— Cidadania

— Justica.

0 Capitulo V, relativo & cidadania, agrupa 0s direitos que figuram na Parte Il do Tratado
da Comunidade Europeia, introduzidos pela revisdo do Tratado de Maastricht (T. U. E.) €
renumerados pela revisao do Tratado de Amesterdao (artigos 17.2a22.°T.C. E.).

A proclamago da Carta dos Direitos Fundamentais, ac enumerar o conjunto dos direitos
fundamentais que as instituicdes e os Estados membros devem respeitar e proteger quando

* Proclamagéo solene pelo Conselho, Comissao ¢ Parlamento Europeu no JOCE C 364 de 18.12.2000 (2000/C
364/01).
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agem no quadro do direito da Unigo, representou um sinal evidente da centralidade do cidadao
no processo de construgao europeia a seguir-se e naturalmente com uma relevancia gue nao
podera deixar de sublinhar-se e propdr-se o seu aprofundamento e densificagdo numa continua
e evolutiva abrangéncia de novas realidade & comportamentos sociais adentro das ineréncias
das sociedades, elas proprias.

2.4, Parte ilf

A Convencdo sobre o Futuro da Europa apresentou, em 20 de Junho de 2003, no
Conselho Europeu de Salénica o primeira projecto consolidado de Constitui¢ao para a Europa”,
texto que incluia o Pre&mbulo, a Parte |, a Parte It e ja alguns anexos. Mas esse Conselho
Europeu prolongou o mandato da Convenggo até 15 de Julho para permitir acs seus membros
o terminar da redacgao, qualificada como puramente técnica, da terceira parte do texto.

A Parte Ili do agora Projecto de Tratado que estabelece uma Constituicac para a
Europa, com o titulo Politicas e Funcionamento da Unido, foi, juntamente com a Parte [V
entregue umas semanas mais tarde por serem Partes consequentes dos principios enunciados
no Preambulo e na Parte |. Sao 342 artigos que seguem de perto a estrutura do Tratado da
Comunidade Europeia, introduzindo também matérias constantes até aqui do Tratado da Uniao
Europeia, embora obviamente com ajustes e reagrupamento de assuntos na linha das opgdes
tomadas pelos principios enunciados na Parte | do Projecto.

Inicia-se com um Titulo | com algumas clausulas de aplicagio geral respeitando o
principio das competéncias por atribuicao das InstituigBes da Unido e abordando o principio da
igualdade de tratamento e da protecgdo do meio ambiente ¢ dos consumidores. Continua com
um Titulo |1 que aborda o principio da ndo discriminagéo e a cidadania europeia.

O Titulo Nl refere-se as Politicas e acgdes internas, tal como a Parte |ll do Tratado da
Comunidade Europeia.

O Titulo IV tem diz respeito Associagdo de paises e teritdrios ultramarinos, exactamente
como a Parte IV do Tratado da Comunidade Europeia.

© Texto CONV 797/1/03 REV 1, apresentado na sessdo de encerramenio de 13 de Junho de 2003, em
hitp-//european-convention.eu.int/bienvenue.asp?lang=PT, 72 péaginas. Para Valéry Giscard d'Estaing: “O resultado
nao ¢ perieito, mas & inesperado. Agimos na tradicao dos pais fundadores: misturamos idealismo € inovagio para
avangar e realismo politico para construir.”.
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O Titulo V fala da Acgdo Externa da Unidio, conjugando matérias do Titulo V do Tratado
da Unido Europeia e do Titulo IX da Parte ill do Tratado da Comunidade Europeia, sobre a
Politica Externa e de Seguranga Comum e sobre a politica comercial comum.

O Titulo VI trata do Funcionamento da Unido, tal como a Parte V do Tratado da
Comunidade Europeia, ocupando-se das Instituigbes da Uniao e da parte financeira. Inclui
ainda as cooperacdes reforcadas, anteriormente apenas consagradas no ambito do Titulo VII
do Tratadc da Unido Europeia.

Sem uma reforma das Instituigdes comunitarias nao haveria projecto de Constituigdo
para a Uniao Europeia, dissera-o Valéry Giscard d'Estaing. Porém, em Fevereiro de 2003 foi
acordado o texto final dos primeiros 13 artigos & a matéria que se seguiria, sobre as
Instituicdes, ainda néo tinha sequer texto base, por falta de acordo dos paises. Nac foram
faceis as negociagdes e talvez néo se tenha avancado ainda o suficiente.

A cooperagao reforgada entre os Estado membros pode coexistir com outros métodos de
acgao flexiveis — o método comunitdrio e o método aberto de coordenacao, com respeito pelo
principio da subsidiariedade e pelos direito e deveres dos Estados ndo participantes. Surgira
com o Tratado de Amesterdao.

Termina num conjunto de disposicées comuns no Titulo VII.
2.5. Parte IV

Em relagéo a Parte IV do Projecto, Disposicies Gerais e Finais, poucos comentarios
surgem. Com 10 artigos, apresenta alteragbes em relacdo a documentos anieriormente
apresentados (como € o caso da versao do documento CONY 802/03), disponiveis por ocasido
da apresentagdo dos trabalhos a 20 de Junho de 2003 no Conselho Europeu de Salénica,
Grécia, pelo seu presidente, Valéry Giscard d'Estaing.

Indica-se ainda incerteza sobre a colocacdo das referéncias aos simbolos da Unido
nesta Parte IV, um dos aspectos que ainda fica em aberto para definicao, assim como o
completar das referéncias aos Estados membros e linguas oficiais, em funcéo do seu nimero
no momento da adopgéo e/ou entrada em vigor.

A indicagdo sobre a revogagdo dos Tratados anteriores coloca em vigor um Unico
Tratado constitucional que substituird a acumulacde de Tratados comunitarios das
Comunidades Europeias e da Unido Europeia e insere-se no objectivo dos trabalhos de
simplificagdo dos tratados. Processa-se a unificacéo dos Tratados e com ela a eliminacao da
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estrutura de pilares a vigorar desde Maastricht. Cessa a vida do Tratado de Roma de 25 de
Marco de 1957 que instituiu a entdo Comunidade Econdmica Europeia {hoje ainda Gomunidade

Europeia, por alteragéo da designacdo pelo Tratado da Unido Europeia, também a ser
revogado).

Na definigao do &mbito territorial, e substituindo o artigo actual 299.2, n2 2, T. C. E.
continua a consagrar-se o estatuto de ultraperiferia, como hase de desenvolvimento para as
Regides Auténomas dos Agores e Madeira, relevante para o seu desenvolvimento segundo o
representante do governo portugués, Ermani Lopes.

O texto prevé ja o processo de revisdo do Tratado que estabelece a Constituicao, regime
que se encontrava consagrado no artigo 48.% do Tratado da Unido Europeia & anteriormente de
forma individualizada em cada um dos Tratados institutivos das trés Comunidades Europeias.
Algumas alteragdes, como o maior papel concedido ao Parlamento Europeu.

Conforme os antetiores Tratados (nomeadamente artigo 312.2 T.C.E. e artigo 51.°
T.U.E.), para este prevé-se uma vigéncia ilimitada. Excepcao fora o primeiro Tratado institutivo
da Comunidade Europeia do Carvéo e do Ago, criada para vigorar durante o praze definido de
30 anos (artigo 97.°do T. C. E. C. A.).

2.6. Protocolos e declaracbes anexas

O artigo IV-6.% da Parte |V do mesmo Projecto prevé os protocolos anexos ac Tratado
com o mesmo valor juridico do Tratado, como direito originario da Unido. Assim se seguem oito
Protocolos e DeclaragGes anexas, cujo nimero e insercdo também foi variando durante os
trabalhos da Convengéo sobre o Futuro da Europa, conforme se pode seguir no endereco
electronico onde figuram os documento adoptados pela Convengéo para consulta piblica, num
objectivo de transparéncia e acessibilidade do publico em geral aos seus trabalhos.

Numa intengdo de estreitar as relagdes entre as actividade dos Pardamentos dos
Estados-membros e da Unido Europeia surge um Profocolo relativo ao papel dos Parlamentos
nacionais na Unido Europeia, criando mecanismos para maior troca de informagdes e
cooperagdo. Também aqui se prossegue um dos objectivos gerais dos trabalhos da Convengao
sobre o futuro da Europa de reforcar o papel dos Parlamentos nacionais na nova arquitectura
para a Europa.
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Continuando a preocupagao em fazer funcionar os principios da subsidiariedade e da
proparcionalidade, de origem antiga mas consagrados com o Tratado da Unido Europeia e
reforgados pelo Tratado de Amesterddo e mantidos no artigo I-9.° deste Projecto, o Protocolo
relativo & aplicagdo dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade vem fixar
condigdes para a sua aplicacdo, numa linha ja adoptada pelo “Protocolo relativo & aplicagéo dos
principios da subsidiariedade e da proporcionalidade” anexo ao Tratado de Amesterdéo.

0.anexo terceiro corresponde ao Protocolo refativo a representacdo dos cidadaos no
Partamento Europeu e & ponderagdo dos votos no Consetho Europeu e no Conselho de
Ministros para o periodo de 2004 a 2009 e representa a continuidade das previsdes do Tratado
de Nice, nos seus anexos “Protocolo relativo ao alargamento da Unigo Europeia” e “Declaragao
tespeilante ao alargamento da Unido Europeia”, relativamente & alteracao do numero de

representantes e da ponderagdo dos vofos atribuidos a cada pais em virtude das novas
adesbes, umas entretanto provavelmente concretizadas em 2004, se 0s processos de.
ratificagdo nacionais dos Tratados de Adesdo ndo sofrerem deiongas e outras em fase de
negociagao mais ou menos adiantada. Na mesma linha das alteragoes relativamente aos textos
do Tratado de Nice.

Para o Parlamento Europeu, Portugal tem direito pelo presente Tratado da Comunidade
Europeia (artigo 190.%, n.2 2) a um numero de 25 representantes eleitos e ficara com 24. Nos
votos no Conselho de Ministros, o nosso pais detém agora uma ponderagéo de 5 votos (artige
205.2, n.2 2) para as deliberagbes que exijam maioria qualificada e ficara com 12, também para
as deliberagGes do Consetho Europeu, que passa a instituigéo da Unido (artigo 1-18.2, n.° 2, do.
Projecto).

E o anexo sexto acrescenta uma Declaragdo anexa ao Profocolo relativo a
representacdo dos cidaddos no Parlamento Europeu e & ponderag&o dos votos no Conselho
Europeu e no Conselho de Ministros no que diz respeito a este assunto para 0s processos
adesdo da Roménia e da Bulgaria, com adaptacbes a discutir no momento futuro de
concretizagao da adeséo.

O anexo com o Protocolo relativo ao Eurogrupo destina-se aos paises que ja adefiram
ao Euro enguanto moeda Unica europeia, embora numa intengao de que todos os Estados
membros da Unido venham a fazer parte desse grupo, assim que para isso reinam condigoes.
Prevé a marcagao de reunides informais entre os paises aderentes ao Euro, como forma de
manterem um didlogo reforgado sobre a coordenagao das respectivas politicas econdmicas.

Num quinto anexo, o Protocolo que aftera o Tratado Euratom introduz poucas alteragdes
necessarias ao Tratado de Roma de 25 de Marco de 1957 que criou a Comunidade Europe

80




a subsidiariedade e da
> da Unigo Europeia e
& Projecto, o Protocolo
rcionalidade vem fixar
telativo a aplicagdo dos
de Amesterdao.

facdo dos cidadéos no
et e no Conselho de
18 previsdes do Tratado
:uropeia” e “Declaragdo
eragao do numero de
em virtude das novas
S8 0S processos de
i e outras em fase de
slativamente aos textos

ratado da Comunidade
s e ficara com 24. Nos
agao de 5 votos (artigo
.com 12, também para

(artigo 1-18.2, n.2 2, do

Protocolo refativo &
los votos no Conselho
' para os processos de
y momento futuro de

)aises que ja aderiram
Jue todos os Estados-
380 refinam condigoes.
Euro, como forma de
liticas econdmicas.

duz poucas alteragoes
Comunidade Europeia

ESTUDOQ/COMENTARIO - PROJECTO DE TRATADO QUE ESTABELECE UMA CONSTITUIGAQ PARA A EUROPA

da Energia Atdémica (C.E.E.A. ou Euratom), assinado em Roma, Com as alteragdes sofridas
pelas diversas revistes aos Tratados, esta Comunidade Europeia continua em vigor. Terminada
ja que foi a vigéncia do Tratado de Paris de 18 de Abril de 1951 que instituiu a Comunidade
Europeia do Carvao e do Ago (C.E.CA), passados que foram 50 anos desde a sua entrada em

vigor, em 23 de Julho de 1952, ¢ com o sey fermo em 23 de Julho de 2002, das frés
Comunidades Europeias restara esta, mantendo a sua designagao original.

O sétimo anexo, Declarago relativa & criagdo de um SeIvico europeu para a accio
externa, prepara a criagdo de um Servico comum apds a entrada em vigor do Tratado, para

assistir a actuago do futuro Ministro dos Negécios Estrangeiros Europeu (artigo 1-27.2 do
Projecto).

Por dltimo, uma Declaragéo para a acta final de assinatura do Tratado que estabelece a
Constituicao prevé, para além das regras sobre a entrada em vigor do Tratado constantes no
texto do projecto (artigo IV-8.9), uma disposicdo de andlise para o Conselho Europeu, caso,
depois de decorrer um prazo de dois anos a partir da assinatura do Tratado que estabelece a

Constituicao, e tendo-o j4 ratificado quairo quintos dos Estados membros, surjiam obstaculos &
ratificacéo num ou mais Estados-membios.
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