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“A VONTADE DOS
CIDADAOS DA UNIAO”:

A DEMOCRACIA
SUPRANACIONAL NA
UNIAO EUROPEIA
Equacionando a relagao entre
democracia e supranacionalidade
A escala do sistema politico da
UE, o texto enfrenta trés niveis
essenciais desse debate: o da qua-
lificagao democrdtica do sistema
politico da UE; o do confronto
entre a legitimidade politica
democrdtica da Unido e a dos
Estados-membros; ¢ o da perti-
néncia da no¢ao de democracia
supranacional.
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“THE WILL OF THE
UNION’S CITIZENS™:
SUPRANATIONAL
DEMOCRACY IN THE
EUROPEAN UNION
Equating the relation between
democracy and supranationality
at the level of the EU political
system, the paper addresses three
essential levels of this discussion:
the democratic qualification of
the EU political system; the
confrontation between the de-
mocratic political legitimacy of
the Union and the Member States;
and the suitability of the concept
of supranational democracy.
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“LA VOLONTE DES
CITOYENS DE L’'UNION”:
LA DEMOCRATIE
SUPRANATIONALE DANS
L’UNION EUROPEENNE
Envisageant la relation entre
démocratie et supranationalité &
I’échelle du systeme politique de
I'UE, le texte affronte trois niveaux
essentiels de ce débat : celui de
la qualification démocratique du
systéme politique de 'UE ; celui de
la confrontation entre la légitimité
politique démocratique de I’'Union
et celle des Etats-membres ; et celui
de la pertinence de la notion de
démocratie supranationale.
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1. Introdugao

Tradicionalmente a nogdo de democracia, como “governo do povo”, vinha associada
as nogdes de soberania ¢ de cidadania, pelo que s6 tinha aplicacao a relacao entre
o Estado e os seus cidadaos (democracia nacional) ou as declinacgées territoriais
infranacionais (democracia local, democracia regional). Em todo caso, nio fazia sentido
aplicd-la a esfera transnacional, pois nio existe soberania para além dos Estados nem
hd cidaddos, mas apenas relagoes entre Estados e organizagdes de Estados. Como
nogao constitucional, privativa do Estado, a democracia estava por definicao fora de
consideragio no 4mbito das relagdes trans-estatais, reguladas pelo direito internacional.

Todavia, este entendimento tem vindo a ser desafiado pela cria¢io e pelo avanco da
integragao politica supranacional da Unido Europeia, que veio perturbar as referidas
nogoes tradicionais. Nao sendo um Estado, a UE apresenta, porém, inequivocos tragos
paraestatais (poderes legislativos, separacio de poderes, poder judicial, poder de criagao
direta de direitos e obrigagées nao somente vis 2 vis os Estados-membros mas também
sobre os particulares submetidos & sua jurisdi¢ao, politica externa e de seguranga
comum, etc.)®. Nio sendo uma federagio, a Unido apresenta, no entanto, incontorndveis
aspetos federais (“governo em dois niveis”, atribui¢ées préprias, cidadania da Unido,
dupla representac¢io politica dos cidadaos da Uniao e dos Estados-membros, aplicacio
direta e primazia do direito da Uniao, etc.)’. Nao tendo constituigdo, a Unido nio
pode, todavia, ser corretamente lida e percebida se nio numa “chave” constitucional
(organizagio e limitagio do poder, rule of law, bill of rights, independéncia dos tribunais,
justica constitucional, etc.)*.

Além disso, nio tendo por substrato um “povo europeu”, mas sim uma associagao
de povos nacionais que constituem o substrato pessoal dos seus Estados-membros,
a Unido assenta na nogao de “cidaddos europeus”, constituido pelo conjunto dos
cidadaos dos seus Estados-membros. Ou seja, tal como nos Estados, os cidadios da
Unio sdo também os destinatdrios das suas normas e os beneficidrios da sua jurisdicao.
E também sio a fonte de legitimidade politica, direta e indireta, do poder da Unido.

A UE constitui uma forma inovadora de poder politico, uma “new kind of polity”,
nas palavras de Bogdandy (2012). Qualquer que seja, porém, a qualificacio que dermos
a UE como entidade politica — “organizacio internacional atipica”, “confederagio
reforcada”, “federagao de Estados soberanos”, ou “federacao supranacional”, etc. -, é
indiscutivel que ela é um sisterma politico a titulo pleno, apresentando todos os elementos
deste conceito desenvolvido pela ciéncia politica norte-americana na década de 70
do século XX (Easton e Almond)’. A questdo que se coloca aqui é a seguinte: pode o
sistema politico da UE qualificar-se como democrditico?

Apesar de nao ser um Estado, a Uniao foi dotada pelos Estados-membros com
atribui¢des préprias e poderes soberanos — que s6 lhe podem ser retirados por alteragao

? Sobre os aspetos paraestatais da UE ver por todos, HIX, 1999; LOCK, 2009; MOREIRA, 2014.

3 Sobre a compreensio federal da UE, ver, por todos, WEILER, 1999; VON BOGNDADY, 2012,
MOREIRA, 2014.

4 Sobre a compreensio constitucional da UE ver, por todos; WEILER, 1999; MADURO, 2001;
HABERLE, 2006; BOGDANDY, 2009; ROSAS/ARMATTI, 2010; MOREIRA, 2014; ISIKSEL, 2016.

> Para a andlise da politica da UE como um sistema politico ver em especial HIX, 2005.
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dos Tratados, por decisao uninime -, incluindo poderes legislativos, administrativos e
judiciais, que sao diretamente aplicdveis aos cidaddos e a outras pessoas coletivas dos
Estados-membros. Neste sentido, a Unido exerce autoridade politica e juridica sobre
os particulares, a par dos seus Estados-membros. Uma segunda questio que se coloca
a este respeito ¢ a seguinte: de onde deriva a legitimidade para este poder politico sobre
os particulares? O poder politico da Unido compartilha da mesma legitimidade politica
democrdtica do poder politico dos Estados-membros?

H4 uma terceira questdo importante: sendo a UE um sistema politico baseado
numa comunidade de Estados, estabelecendo um sistema de governo em dois niveis
(two level government), de tipo federal, serd que a Unido satisfaz os requisitos de uma
democracia federal, quer na sua configuragio, quer no seu funcionamento? H4 lugar
para conceber a nog¢ao de democracia supranacional?®

2. Fontes constitucionais da democracia da UE

2.1. As constitui¢des nacionais

Como veremos abaixo, a organizagio e o funcionamento democrdtico da Unido
constituem hoje em dia uma “garantia institucional” dos préprios Tratados da Uniao
Europeia. Logo o art. 2° TUE, sobre os principios constitucionais da Unido, enuncia
expressamente o principio democrdtico, a par de outros principios de ébvia ressonincia
estatal e constitucional (Estado de direito, direitos fundamentais, etc.).

Mas a exigéncia democrdtica decorre, antes de mais, do direito constitucional dos
Estados-membros. Sendo uma unido de Estados democrdticos — ¢ sendo a democracia
um dos requisitos essenciais de adesao a Unido ’-, a democracia da Unido também ¢
uma condic¢do constitucional da adesiao e permanéncia daqueles na Unido. A Unido
exige que os Estados-membros sejam democrdticos, como condicio de entrada; estes exigem
que a Unido o seja, como condiagio de adesdo.

A Unido resulta da vontade dos Estados-membros, que lhe conferiram as necessdrias
atribuigées e poderes. Algumas das constitui¢oes nacionais sao explicitas em condicionar
a sua pertenga a Unido pelo respeito dos principios democrdticos. Este é o caso, por
exemplo, da Alemanha e de Portugal.

¢ A expressio “democracia supranacional” ¢ hoje corrente na literatura sobre a UE. Ver por exemplo,
MCCORMICK, 2006. Mas hd quem prefira falar em “democracia pés-nacional” (DUFE 2011) ou “democracia
compésita” (FABRINI, 2007). Sobre a democracia europeia em geral ver, entre muitos, AUEL/BENZ,
2006; BEVIR/PHILLIPS, 2016; BOGDANDY, 2007; LORD, 1998; VAN PARIJS, 1998; SCHMIDT,
2006; WEILER, 1995. LEVRAT, 2012; ERIKSEN/FOSSUN, 2012; CALLIESS/HARTMANN, 2014.

7 Os requisitos de adesdao a4 Unido encontram-se hoje explicitamente enunciados no art. 49° TUE,
mas foram pela primeira vez explicitados nos chamados “critérios de Copenhaga”, por terem sido adotados
numa resolu¢ao do Conselho Europeu de 1993, realizado na capital dinamarquesa.
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Artigo 23° da Grundgesetz alema

[Unido Europeia - Prote¢io dos direitos fundamentais - Principio da subsidiariedade]
(1) Com vista ao estabelecimento de uma Europa unida, a Repiiblica Federal da Ale-
manha participa no desenvolvimento da Unido Europeia, que estd comprometida com
os principios democrdtico, social e federal, com o Estado de direito ¢ com o principio
da subsidiariedade e que garante um nivel de protecio dos direitos fundamentais es-
sencialmente compardvel & que é garantida pela presente Lei Bdsica. Para este efeito a
Federagio pode transferir poderes soberanos por uma lei com o consentimento do Con-
selho Federal. O estabelecimento da Unido Europeia, bem como as alteracées nos seus
tratados fundamentais e regulamentos equipardveis que alterem ou complementem a pre-
sente Lei Bdsica, ou que admitam fazer tais alteracées ou aditamentos, ficardo sujeitas
ao disposto nos n° 2 e 3 do artigo 79° [preceitos sobre alteracées & Constituicdo].(...)

Da mesma forma a “cliusula da UE” da Constitui¢do da Republica Portuguesa
(CRP) estabelece o seguinte:

Artigo 7° (Relagdes internacionais)

(...)

6. Portugal pode, em condigies de reciprocidade, com respeito pelos principios fundamen-
tais de um Estado de direito democrdtico ¢ pelo principio da subsidiariedade e tendo em
vista a realizacio da coesdo econdmica, social e territorial, de um espago de liberdade, de
seguranga e de justica e a definicio e execugdo de uma politica externa, de seguranga e de
defesa comuns, convencionar o exercicio em comum, em cooperagdo ou pelas instituigoes da
Unido, dos poderes necessdrios a construgio e aprofundamento da unido europeia.

Por conseguinte, precisamos de responder a esta pergunta chave: a UE satisfaz
efetivamente a exigéncia democrdtica estabelecida por essas (e outras) constituigoes nacionais
como uma condi¢do para a participagio nacional na Unido?

Se a resposta a esta questdo for positiva, hi um outro tépico que necessita de ser
abordado. Como qualificar a democracia da UE, de acordo com a tipologia tradicional
de sistemas de governo? Dado que quase todos Estados-membros da UE sao democracias
parlamentares - sendo excecoes Chipre (presidencialismo) e a Franca (“semipresidencia-
lismo”) -, o sistema de governo da UE segue o mesmo padrao parlamentar ou apresenta
peculiaridades que tornam impossivel juntd-lo a familia parlamentar?

O objetivo deste trabalho é responder a estas duas perguntas do ponto de vista do
direito constitucional da Unido, i. é, de acordo com os Tratados da Unido, tal como
revistos pelo Tratado de Lisboa (2007, entrado em vigor em 2009). Isto nio significa
que se v4 ignorar a abordagem da ciéncia politica, que pode ajudar a interpretar a
configura¢io constitucional. No entanto, a fim de manter uma abordagem coerente,
vamos manter um discurso essencialmente juridico-institucional®.

8 O “direito primério” da UE compreende principalmente o Tratado da Uniao Europeia (TUE) (com
origem no Tratado de Maastricht de 1992), o Tratado de Funcionamento da Uniao Europeia (TFUE)
(originado no Tratado de Roma de 1957), a Carta de Direitos Fundamentais da Uniao Europeia (CDFUE)
e os divesos protocolos anexos aos dois referidos Tratados.

49



2.2. Os “principios democréticos” do Tratado de Lisboa

Na versao do Tratado de Lisboa (2007), o Tratado da Unido Europeia (TUE) inclui
um conjunto de preceitos dedicados & qualificacio democrética da Unido. Depois de
afirmar no art. 2° que a Unido se baseia, entre outros, nos principios da democracia,
do Estado de direito e do respeito pelos direitos humanos — ou seja, no principio
do Estado de direito democrético —, o titulo II do TUE estabelece diretamente os
“principios democrdticos” da Uniao.

Vale a pena transcrevé-los (rubricas dos artigos acrescentadas).

Titulo 11

Disposicoes relativas aos principios democréticos

Artigo 9° /Cidadania da Uniéo]

Em todas as suas atividades, a Unido respeita o principio da igualdade dos seus cidadaos,
que beneficiam de igual atencio por parte das suas instituigies, drgios e organismos. E
cidaddo da Unido qualquer pessoa que tenha a nacionalidade de um Estado-membro. A
cidadania da Unido acresce a cidadania nacional e nio a substitui.

Artigo 10° [Democracia representativa

1. O funcionamento da Unido baseia-se na democracia representativa.

2. Os cidaddos estio diretamente representados, ao nivel da Unido, no Parlamento
Europeu.

Os Estados-membros estio representados no Conselho Europeu pelo respetivo Chefe de
Estado ou de Governo ¢ no Conselho pelos respetivos Governos, eles proprios democrati-
camente responsdveis, quer perante os respetivos Parlamentos nacionais, quer perante os
seus cidadios.

3. Todos os cidaddos tém o direito de participar na vida democrdtica da Unido. As decisoes
sdo tomadas de forma tio aberta e tdo proxima dos cidadios quanto possivel.

4. Os partidos politicos ao nivel europeu contribuem para a cria¢do de uma consciéncia
politica europeia e para a expressio da vontade dos cidaddos da Unido.

Artigo 11° [Democracia participativa]

1. As instituigoes, recorrendo aos meios adequados, dio aos cidadios e as associagies
representativas a possibilidade de expressarem e partilharem publicamente os seus pontos
de vista sobre todos os dominios de agio da Unido.

2. As instituigées estabelecem um didlogo aberto, transparente e regular com as associagies
representativas e com a sociedade civil.

3. A fim de assegurar a coeréncia e a transparéncia das agées da Unido, a Comissio
Europeia procede a amplas consultas as partes interessadas.

4. Um milhio, pelo menos, de cidadios da Unido, nacionais de um niimero significativo
de Estados-Membros, pode tomar a iniciativa de convidar a Comissdo Europeia a, no
ambito das suas atribuigoes, apresentar uma proposta adequada em matérias sobre as
quais esses cidaddos considerem necessdrio um ato juridico da Unido para aplicar os
Tratados.
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Os procedimentos e condigoes para a apresentagio de tal iniciativa sio estabelecidos nos
termos do primeiro pardgrafo do artigo 24° do Tratado sobre o Funcionamento da Uniio
Europeia.

Artigo 12° [Papel dos parlamentos nacionais]

Os Parlamentos nacionais contribuem ativamente para o bom funcionamento da Unido:
a) Sendo informados pelas instituicées da Unido e notificados dos projetos de atos legis-
lativos da Unido, de acordo com o Protocolo relativo ao papel dos Parlamentos nacionais
na Unido Europeia;

b) Garantindo o respeito pelo principio da subsidiariedade, de acordo com os procedi-
mentos previstos no Protocolo relativo & aplicagio dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade;

¢) Participando, no dmbito do espago de liberdade, seguranca e justica, nos mecanismos
de avaliagio da execucdo das politicas da Unido dentro desse mesmo espago, nos termos
do artigo 70° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, e sendo associados
ao controlo politico da Europol e & avalia¢io das atividades da Eurojust, nos termos dos
artigos 88° ¢ 85° do referido Tratado;

d) Participando nos processos de revisio dos Tratados, nos termos do artigo 48° do pre-
sente Tratado;

e) Sendo informados dos pedidos de adesio a Unido, nos termos do artigo 49° do presente
Tratado;

[f) Participando na cooperagio interparlamentar entre os Parlamentos nacionais e com o
Parlamento Europeu, nos termos do Protocolo relativo ao papel dos Parlamentos nacionais

na Unido Europeia.

Importa sublinhar a partida os principais aspetos destes preceitos inovadores (salvo
o primeiro) do Tratado de Lisboa. Sdo eles:

- a institui¢do da cidadania europeia (art. 9°);

- a primazia da democracia representativa e a natureza dual desta (art. 10°);
- o relevo dado & democracia participativa (art. 11°);

- o destaque conferido ao papel dos parlamentos nacionais (art. 12°).

Importa desenvolver estes tépicos.

3. Condigoes para a democracia da UE

3.1. A integragdo transnacional plurifuncional

A histdria da UE nio é somente a histéria do seu alargamento geogréfico (de seis
paises para os atuais 28) mas sobretudo a histéria da ampliacio do dmbito funcional
da integracio europeia, desde a Comunidade Econdmica do Carvao e do Ago (CECA),
de 1951, até a Unido Europeia, de 1992, passando pela Comunidade Econémica
Europeia (CEE), de 1957.
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O grande salto quantitativo e qualitativo na ampliagio funcional da integragao
europeia — de uma integragdo monossetorial, de natureza exclusivamente econémica
(“mercado comum” e unifo aduaneira) para uma integragio plurifuncional de natureza
caraterizadamente politica - ¢ dado pelo Tratado de Maastricht de 1992, que acrescentou
as atribuicées da Unido nio somente a uniido econédmica e monetdria (UEM), incluindo
a moeda comum (que haveria de ser 0 euro), mas também um conjunto de atribuigées
extraeconémicas, nomeadamente a politica externa e de seguranga comum (PESC)
(incluindo uma politica de defesa), a politica de liberdade, seguranca e justica, a que a
acrescem outras dreas, tanto no dominio interno (politica social, educacio, saide, defesa
dos consumidores, investigacio cientifica, ambiente, energia, protegio civil, etc.) como
no dominio externo (cooperagio para o desenvolvimento, ajuda humanitdria, etc.).

Sem ser dotada de fins gerais, como os Estados, a UE tornou-se uma entidade
supranacional de fins mitltiplos, onde figuram atribuicoes de sensibilidade politica suprema,
como a politica de relagoes externas e de defesa e a politica de liberdade, seguranca e
justica, que reclamam uma legitimidade politica muito superior 4 da integragio econdmica.

3.2. O “governo em dois niveis”

A UE ¢ um tipo original de “poder politico em vdrios niveis”. Sem ser um Estado
federal — desde logo porque nio é um Estado -, a UE mostra vdrias caracteristicas
federais, nomeadamente a existéncia de dois niveis de governo: o nivel nacional, dos
Estados-membros, e o nivel supranacional, da Uniio’.

Além disso, a Uniao Europeia tem as suas préprias instituicoes, dedicadas ao
desempenho das fungées tradicionais do Estado: fungao legislativa, executiva e judicial,
assim como outras institui¢des paraestatais, como o banco central, etc.. Embora
algumas das institui¢do da Unido sejam constituidas por representantes das instituigoes
dos Estados-membros - nomeadamente o Conselho da Unido e o Conselho Europeu
-, outras sdo independentes das institui¢des nacionais; isto aplica-se particularmente
ao Parlamento Europeu, apés 1979 (ano em que passou a ser diretamente eleito), a
Comissao Europeia e ao Tribunal de Justi¢a da Unido.

Por tltimo, existem dois niveis de ordem juridica — a dos Estados-membros e a da
UE — e as normas e as decisoes da Uniao Europeia sdo diretamente vinculativas nao sé
para os Estados-membros e as suas institui¢oes mas também para os seus cidaddos, que
também sdo ao mesmo tempo cidadaos da Unido. Ao contrdrio do direito internacional,
que precisa de ser “internalizado” na ordem juridica doméstica, o direito da Uniao
cria diretamente direitos e obrigagdes na ordem juridica dos Estados-membros, sem
sequer precisar de ser publicado no jornal oficial nacional. Como ¢ préprio dos Estados
federais, o direito da Unido impée-se efetivamente aos Estados-membros, sob pena de
sangdes da Unido, prevalece sobre o direito nacional e goza em principio de imunidade
constitucional na ordem juridica interna, nao podendo os Estados-membros invocar o
sua ordem constitucional para nao cumprir as suas obriga¢ées decorrentes do direito
da Uniao. Além disso, os Estados-membros sio responsdveis perante a Unido pela

? Sobre o “governo em dois niveis” da UE ver, por todos: PAGOULATOS/ TSOUKALIS, 2012.
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efetiva aplicagao do direito desta na sua ordem interna, responsabilidade que existe
mesmo quando o incumprimento do direito da Unido se deve aos tribunais do Estado.

Nestas circunstancias, por ser uma fonte de direito e de autoridade auténoma, se a
Unido Europeia quiser ser um sistema democrdtico nio ¢é suficiente que os seus Estados-
-membros sejam democrdticos. A prépria Unido Europeia deve preencher as exigéncias
democrdticas. Se a autoridade politico-juridica da Unido Europeia afeta diretamente os
seus cidadaos, sem qualquer media¢do dos Estados-membros, assim criando direitos e
obrigacoes para aqueles, o principio democrdtico exige que os prdprios cidaddos, ¢ néo
somente os Estados-membros, tenham uma palavra decisiva a dizer no governo da Unido,
particularmente na aprovagio da sua legislagio e na designagdo e escrutinio do seu executivo.

A democracia ao nivel da UE significa necessariamente autogoverno dos cidadios
da UE, tal como a democracia ao nivel estadual significa o autogoverno dos cidadios
nacionais. Pela mesma razdo que existe uma cidadania da UE acima da cidadania
nacional, também néo deve haver uma democracia da UE acima das democracias nacionais.

3.3. A cidadania europeia

Um dos tragos tipicamente federais da Unido Europeia é a no¢do de cidadania
europeia, que se encontra hoje prevista no art. 9° TUE, acima transcrito. A Parte
IT do Tratado de Funcionamento da UE (TFUE) desenvolve essa nocio e define
os direitos de cidadania (arts. 18°-25°), entre os quais a liberdade de circulagao e
de residéncia em qualquer Esatdo-membro e o direito de eleger e de ser eleito nas
elei¢bes para o Parlamento Europeu no Estado-membro de residéncia. Os mesmos
direitos sdo reproduzidos no cap. V (“Cidadania’, arts. 39°-46°) da Carta de Direitos
Fundamentais da Unido (CDFUE), que o Tratado de Lisboa incluiu no “direito
primdrio” (constitucional) da Uniao (TUE, art. 6°).

Nao ¢ por acaso que o capitulo dos principios fundamentais do TUE comeca
com a cidadania europeia e que o art. 10°-3 acrescenta que ‘fodos os cidaddos tém o
direito de participar na vida democrdtica da Unido”, evocando o conhecido art. 21°-1
da Declaracao Universal dos Direitos Humanos.

Com efeito, a no¢ao de democracia da Unido s6 ¢ possivel porque hd duas décadas e
meia, no primeiro avango para a integragao politica europeia, o Tratado de Maastricht
(1992) criou a nogio de cidadania da Unido, sendo cidadaos europeus por definicio
todos os nacionais dos Estados-membros. A Uniio Europeia tornou-se entio uma
unido dos seus Estados-membros e dos seus cidaddos. Ao criar a no¢io de cidadaos da
UE ¢ ao reconhecer um conjunto de direitos de cidadania - acima de tudo, o direito
de estabelecer residéncia em qualquer Estado-membro e o direito de votar e ser eleito
para o Parlamento Europeu, independentemente do pais de residéncia dentro da
Unido -, o Tratado de Maastricht criou também uma comunidade politica auténoma,
diferente e separada das comunidades politicas nacionais, com as suas préprias institui¢oes
e mecanismos democriticos'.

1 Sobre a cidadania europeia, ver, por todos, BAUBOCK, 2007; MOCCIA, 2012; MOREIRA, 2014;
SCHNEIDER, 2008; SCHONBERGER, 2007.
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Enquanto cidaddos nacionais, os cidaddos dos Estados-membros da Unio participam
na vida politica do seu pais. Enquanto cidadios europeus, participam na vida politica
da Unido. Dupla cidadania, dupla democacracia.

3.4. A questao da legitimidade do poder politico da UE

De acordo com o entendimento generalizado da no¢ao desde Max Weber,
“legitimidade” ¢ o ingrediente que torna legitimo o poder, ou aceite como legitimo,
isto é, como vilido e vinculativo, por aqueles que a ele se encontram submetidos. O
poder democrdtico ¢ legitimo porque os governados estio eles mesmos ao comando do
poder politico, ou pelo menos sio chamados a selecionar os governantes e a escolher as
orientagoes politicas da governagio. O poder democridtico ¢ legitimo porque é baseado
na vontade dos cidaddos e porque é responsdvel perante os cidadaos.

Como veremos, a questio da democracia na UE foi levantada quando a legitimidade
da Uniao comegou a ser posta em causa. No inicio da integragio europeia, quando as
suas competéncias eram limitadas a cria¢io de um “mercado comum” e as decisées eram
tomadas por unanimidade dos Estados-membros, foi alegado que a sua legitimidade
era assegurada pela vontade comum dos Estados-membros e pela legitimidade dos
seus governos democrdticos que decidiam por unanimidade regras comuns a aplicar
e a ser implementados por todos eles. Como nao havia verdadeiramente perda de
soberania, dada a regra da unanimidade, a questao da legitimidade do poder da Unido
nao se colocava.

As coisas comegaram a tornar-se menos claras quando as competéncias da Unido
foram aumentadas, quando a unanimidade no Conselho foi substituida pela regra da
maioria qualificada num certo ndmero de dreas e quando se observou que a cadeia de
legitimidade desde os cidadaos as institui¢oes da Unido era demasiado extensa e com
muitos elos: cidaddos = parlamentos nacionais = governos nacionais = Conselho
da Unido = Comissio Europeia. A legitimidade das decisdes da Uniao j4 nao era
assegurada pela democracia nacional na base, tanto assim que essas decisoes, agora
tomadas por maioria, criavam diretamente novos direitos e obriga¢ées para os préprios
cidadios em todos os Estados-membros, independentemente da oposi¢ao destes.

Como assinalou P. Magnette (2000), a integracdo europeia traduziu-se numa
compressio da soberania nacional e, por consequéncia, numa constri¢io da democracia
nacional. Logo, a transferéncia de poderes de soberania para a Unido tinha de ser
acompanhada de uma “compensa¢io” democrdtica ao nivel da Unido, sob pena de
criagdo de uma situagio de soberania supranacional sem democracia supranacional.

Havia um “elo ausente” na cadeia de legitimacio do poder da Unido Europeia,
um elo que poderia fornecer a legitimidade vinda diretamente dos préprios cidadaos,
através de mecanismos adequados, nomeadamente a representagao e a responsabilizacio
ao nivel da UE. Este argumento ¢ a verdadeira fonte da democracia da UE'. E oa

"' Sobre a questao da legitimidade democrdtica da UE ver, entre muitos: KOHLER-KOCH/
RITTENBERGER, 2007; LENAERTS/ CAMBIAN, 2009; SCHMIDT, 2012.
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Leo que faltava era um parlamento da Unido diretamente eleito pelos cidaddos, com
efetivos poderes legislativos e poderes de fiscalizagio do governo da Unido.

4. O “défice democritico” e a construgao da democracia na UE

4.1. Dimensoées do “défice democraitico”

O desenvolvimento da democracia na Unido Europeia deve muito ao debate sobre
o “défice democritico”, que surgiu nos anos oitenta do século passado e que foi um
reflexo da sensagdo de legitimidade politica insuficiente da integracio europeia.

O discurso sobre o défice democritico da UE foi baseado numa série de temas,
designadamente as seguintes'*:

a) Défice democritico da propria integracio europeia

Para o “eurocéticos”, ou seja, os opositores da integragdo europeia, situados
tanto na direita nacionalista como na esquerda soberanista, o défice democritico da
UE comega com a prépria integracdo europeia, ou pelo menos com a sua continua
expansio e aprofundamento, através de novos tratados, alegadamente negociados e
ratificados pelas elites politicas sem verdadeiro debate politico e sem procurar um
explicito consentimento popular.

Para consubstanciar esse alegado défice, algumas acusagdes falam mesmo de uma
“integragao furtiva”, nas costas dos povos europeus.

b) “Governamentalizacio” dos poderes legislativos conferidos & UE

No inicio da integragdo europeia, a legislacio relativa as dreas atribuidas & Uniao
deixava obviamente de ser adotada pelos parlamentos nacionais, no 4mbito de um
debate publico, passando a ser a aprovada pelo Conselho por acordo intergovernamental
e sem qualquer debate publico, visto que o Parlamento Europeu nio tinha nessa altura
poderes legislativos.

Integracdo significava desparlamentarizacio da fungdio legislativa e de aprovagio
de acordos internacionais, que passavam a ser exercidas pelso governos, sem mandato
especifico dos parlamentos nacionais. A expropriagido dos poderes legislativos dos
parlamentos nacionais foi durante muito temo o principal argumento sobre o défice
democritico da Uniao.

12 Sobre o défice democrético europeu ver, entre muitos: BOWMAN, 2006; CROMBEZ, 2003;
HORETH, 2013; NEUBUSER, 2002;
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¢) Défice de participagdo politica a nivel da UE

Nas primeiras décadas da integragio europeia, havia um contraste marcado entre
os tradicionais meios de envolvimento de interesses organizados e outras organizacoes
e grupos da sociedade civil no processo politico nacional e a sua auséncia no processo
politico da Uniao.

Por conseguinte, a dimensio de democracia participativa, que tem um papel
importante nas democracias modernas, também estava ausente no que diz respeito a
tomada de decisdo politica ao nivel da UE.

d) Falta de poderes legislativos parlamentares a nivel da UE

Para tornar as coisas piores, durante muito tempo a perda do poder dos parlamentos
nacionais nao foi compensado por um correspondente empowerment legislativo do
Parlamento Europeu, que foi estabelecido pelo Tratado de Roma, mas que nao foi
diretamente eleito antes de 1979, tendo continuado sem poderes legislativos significativos
até uma fase muito tardia.

Por conseguinte, faltava a pega fundamental de qualquer democracia representativa,
que ¢ uma assembleia legislativa eleita por sufrdgio universal.

e) Falta de accountabilitiy da Comissio Europeia

A Comissdo Europeia foi inicialmente concebida como um érgao técnico, neutral e
independente, “ndo-maoritdrio”, liviemente nomeado pelo Conselho por unanimidade,
e que ndo era responsdvel nem perante o Conselho nem perante o Parlamento Europeu.

Por conseguinte o brago executivo da Unido nio era responsdvel perante nenhum
dos 6rgiaos com legitimidade democritica da Unido. Sem legitimidade politica prépria
e sem ser responsdvel perante os 6rgios representativos da Unido, a Comissio nio
respeitava manifestamente os cAnones do governo democritico.

4.2. Respostas e solugées

Estas acusag6es levaram a grandes mudancas ao longo do tempo, tanto no quadro
institucional da Unido como nos seus procedimentos. Todas estas alteragbes convergem
em trazer mais representagdo e mais participagao politica, mais debate ptblico, mais
transparéncia e accountabilitiy, mais poder do Parlamento Europeu, em suma, mais
democracia para a Unido Europeia.

a) Democratizacio das alteracéoes ao Tratados
No que diz respeito ao primeiro défice — “integracao furtiva’ —, ele pouco depende
q p p grag p p

da prépria Unido Europeia. Compete aos Estados-Membros decidir quando e como
alargar e aprofundar a integracio europeia com novos Tratados e como ratificd-los
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internamente, o que sempre envolve a aprovagio dos parlamentos nacionais e o
assentimento dos chefes de Estado.

No entanto, deve ser mencionada a adogdo do “método da conveng¢io” para a
aprovagao da Carta de Direitos Fundamentais da UE (2000) e do falhado “Tratado
Constitucional” (2004), que permitiu o envolvimento direto nio sé dos governos dos
Estados-membros mas também das instituicdes da UE (PE e Comissao), e por tltimo,
mas nao menos importante, dos parlamentos nacionais.

O método da convengao foi introduzido no Tratado de Lisboa como um procedimento
permanente de futuras revisées ordindrias dos Tratados, como mostra o art. 48°-3
TUE. Em todo o caso, antes de iniciar o procedimento de revisao, o Conselho deve
consultar o Parlamento Europeu e as alteragcdes que vierem a ser aprovadas tém de
passar pelo processo de ratificagdo interna em todos os Estados-membros.

O procedimento de revisao dos Tratados tornou-se, portanto, muito mais transparente
e participado, quer pelo PE quer pelos parlamentos nacionais.

b) Reforco do papel dos parlamentos nacionais

Também o segundo défice democritico - expropriagio dos parlamentos nacionais
nos dominios de competéncia da UE - s6 podia ser colmatado no nivel nacional.
Cabe aos parlamentos e constituigdes nacionais decidir em que medida os governos
nacionais devem envolver os parlamentos nacionais na defini¢ao das posi¢oes a adotar
pelos governos no Conselho em matéria de competéncia da UE e até que ponto é que
os parlamentos nacionais intervém nas tarefas legislativas da Unido'.

No entanto, do lado da UE foram tomadas vdrias medidas a fim de melhorar a
informagao disponibilizada aos parlamentos nacionais. De facto, o Tratado de Lisboa
assegurou uma informagio geral e pronta dos parlamentos nacionais sobre todas as
iniciativas lancadas a nivel da UE, permitindo-lhes interagir com os seus governos
e apresentar as suas posicoes e contribui¢oes diretamente as instituicdes europeias
(TUE, art. 12°).

Além disso, o TUE estipula agora que as reunides do Conselho, quando no exercicio
de poderes legislativos, sdo publicas (art. 16°-8), o que, além do escrutinio publico,
permite também aos parlamentos nacionais inteirarem-se sobre as posi¢oes assumidas
pelos respetivos governos.

Por altimo, o TUE tornou um certo nimero de decisées importantes da Unido
dependentes da sua aprovacio (ou nao oposiagao) pelos parlamentos nacionais, o que
reforca a sua posi¢do em relagdo a esses atos legislativos.

¢) O Parlamento Europeu como colegislador

A principal resposta ao défice democrdtico da Unido foi, indubitavelmente, a
atribuicio de poderes legislativos ao Parlamento Europeu, em codecisdo com o Conselho.

'3 Aqui 0 mecanismo e os procedimentos sio muito diferentes entre os parlamentos nacionais. Nos casos
mais exigentes, como na Dinamarca, os governos tém de obedecer as indicagées aprovadas pelo parlamento.

Quanto ao caso portugués, ver MOREIRA, 2016.
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Iniciado com o Ato Unico Europeu (1986), esse processo foi sendo progressivamente
ampliado com os sucessivos tratados, até culminar com o Tratado de Lisboa, ao
considerar como “processo legislativo comum” o exercicio compartilhado do poder
legislativo entre o Parlamento e o Conselho.

Doravante, e com ressalva dos procedimentos legislativos especiais, o poder
legislativo da Unido passa em geral pelo Parlamento Europeu, tendo os parlamentos
nacionais vdrios instrumentos para contribuir para o exercicio da fun¢io legislativa
da Unido.

d) Ampliar a transparéncia e a participacio

Todas as alteracoes desde o Tratado de Maastricht tém vindo a melhorar os meca-
nismos de transparéncia dos procedimentos e das decisoes das instituicdes da Unido
bem como os espacos de participagio de cidadaos e organizacoes nesses procedimentos.

Como se viu, o Tratado de Lisboa dedicou um preceito especifico a democracia
participativa na Unido (TUE, art. 11°), a que abaixo se voltard.

4.3. Destaques do processo de democratizagao da UE

No longo processo de democratizagao da Unido Europeia, sdo de assinalar alguns
passos singulares de especial importincia.

O primeiro deles foi a decisdo de fazer eleger diretamente os deputados ao Parlamento
Europeu, que estava prevista desde o Tratado de Roma, mas que durante mais de duas
décadas foi substituida pela representagao de delegacoes dos parlamentos nacionais.
Comegaram ai, em 1979, os alicerces da democracia representativa da Unido Europeia.

O segundo grande avancgo foi protagonizado pelo Tratado de Maastricht, que,
além da criacio da cidadania europeia e dos direitos de cidadania, iniciou a atribuicao
de poderes de codecisio legislativa ao Parlamento Europeu, comegando a reduzir o
monopdlio legislativo do Conselho, iniciando a constru¢io das bases de uma verdadeira
democracia parafederal.

O terceiro passo foi a aprovacio da Carta de Direitos Fundamentais da Uniao, a
qual, embora inicialmente sem for¢a vinculativa — que s6 veio a adquirir com o Tratado
de Lisboa -, reiterou os direitos politicos dos cidadaos europeus.

Por tltimo, h4 assinalar destacadamente o Tratado de Lisboa (2007), que, além dos
preceitos sobre os principios democrdticos acima vistos, submeteu o poder legislativo
da Unido, com poucas excegdes, ao processo de codecisio entre o Conselho e o
Parlamento Europeu e conferiu ao Parlamento Europeu poderes refor¢ados na elei¢io
e no controlo da Comissao Europeia.

Com todas estas alteragdes, as sintrituicoes politicas da Unido passaram a
respeitar no essencial os requisitosde uam democracia representativa de tipo federal.
Os cidadios europeus e as elei¢oes europeias passaram a ser a base da legitimidade
do poder da Unido para estabelecer direitos e obrigacées que os beneficiam ou
vinculam diretamente.
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5. Dimensoes da democracia na UE

5.1. Democracia parafederal

5.1.1. A repartigao vertical de fungoes

A imagem da repartigio vertical de fungées nos Estados federais, entre a federagio
e as unidades federadas, assim também os Tratados da Unido procedem a delimita¢io
de “competéncias” entre a Unido e os Estados-membros.

A primeira regra, estabelecida no art. 5°-2 TUE, ¢ de que a Unifo s6 pode atuar na
drea das atribuigées que lhe sejam conferidas nos Tratados, que abrangem nomeadamente
as politicas internas (parte III do TFUE) e as politicas de agdo externa (tit. V TUE e
parte V TFUE). Tudo o resto é competéncia dos Estados-membros.

A segunda regra ¢ a distingdo entre as competéncias exclusivas da Unido, em que
s6 esta pode tomar decisdes juridicas vinculativas, e as competéncias concorrentes
ou partilhadas, em que tanto a Unido como os Estados-membros sio competentes.
As primeiras estdo previstas no art. 3° TFUE e as segundas no art. 4°. Todavia, os
Estados-membros s6 podem exercer a sua competéncia se e na medida em que a Unido
nao tenha exercido a sua, perdendo-a quando a segunda a tenha exercido (“principio
da preencao”) (TFUE, art. 20-2).

5.1.2. A dupla representagao

A UE nao ¢ um Estado federal, por nio ser um Estado, mas o sistema politico da
UE s6 pode ser entendido com uma “chave” federal: governo em dois niveis; reparticao
de atribuicoes entre a Unido e os Estados-membros, incluindo competéncias exclusivas
daquela; cidadania europeia; efeito direto e primado da ordem juridica da Uniao;
duplicacio de 6rgios representativos, um para os cidadios da UE e o outro para os
Estados-membros.

Na defini¢do do TUE (art. 10°-2 e 14°-2), depois do Tratado de Lisboa, o Parlamento
Europeu nio representa os diferentes povos da Unido, como anteriormente, mas sim os
cidaddos da Unido, indiferenciadamente, independentemente do Estado de residéncia.
De facto, embora os deputados ao PE sejam eleitos por pais, os eleitores sao todos
os cidaddos europeus residentes em cada pais e nao somente os nacionais; o mesmo
se passa com os candidatos, pelo que pode haver deputados europeus que nio sejam
nacionais dos paises onde foram eleitos.

A representacio de cada pais no PE, que tem um mdximo de 751 lugares (TUE,
art. 14°-2), nao ¢ exatamente proporcional a populagio de cada um. Por um lado,
seguindo o exemplo do Brasil, todos os paises, por mais pequenos que sejam, tém
direito a seis lugares (o que beneficia paises como Luxemburgo, Chipre e Malta),
enquanto nenhum pais pode ter mais de 96 lugares (o que limita a representacio da
Alemanha); por outro lado, a reapresentacio dos demais paises obedece a uma regra
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de “proporcionalidade degressiva”, beneficiando os pequenos e médios paises a custa
dos maiores.

O tempo de mandato do PE ¢ de cinco anos e nao pode ser encurtado por disso-
lu¢do parlamentar, nao havendo portanto elei¢es antecipadas. Os deputados nao se
agrupam por delegagdes nacionais mas sim em grupos parlamentares correspondentes
aos partidos europeus.

Tanto o Conselho da Unido (que redne os ministros dos governos dos Estados-
-membros, conforme os diversas “formacées” setoriais) como o Conselho Europeu
(que ¢ formado pelos chefes de Estado ou chefes de Governo dos Estados-membros,
conforme os seu proprio sistema de governo) representam os governos dos respetivos
Estados-membros, pelo que os seus membros sao substituidos quando cessam fungées
governamentais nos seus pafses.

Ao contrdrio do que ocorre com o senado no modelo federal tipico dos Estados
Unidos e de outros paises que seguem esse modelo (Brasil, etc.) - que sio compostos
por senadores diretamente eleitos, que nao respondem perante ninguém -, no caso da
Unido Europeia a representagio dos Estados-membros estd a cargo dos respetivos governos,
que naturalmente sdo responsdveis perante os respetivos parlamentos a nivel nacional,
permitindo um controlo democrético “doméstico” das politicas europeias dos respetivos
paises. A Unido segue aqui o modelo de federalismo alemao, onde também o Conselho
Federal é composto por membros nio eleitores, representando os governos regionais.

5.1.3. O método federal de decisao

Depois do Tratado de Lisboa, existem dois métodos distintos de decisdo dos dois
érgaos representativos da Unido.

A regra geral ¢ 0 agora chamado “processo legislativo ordindrio” regulado no art. 294°
TFUE. O procedimento comega pela iniciativa legislativa da Comissio junto do PE e do
Conselho. O PE ¢ o primeiro a definir a sua posigio, seguindo-se o Conselho. Na falta
de acordo nessa “primeira leitura”, hd uma “segunda leitura” e, na falta de acordo, hd
ainda uma “terceira leitura”, protagonizada por um comité de conciliagio. Todavia, na
generalidade dos casos, logo apds a primeira leitura tem lugar um processo de negociagoes
entre as duas instituiges com a participagido da Comissdo (os chamados “trilogos”).

Os procedimentos legislativos especiais afastam-se desse modelo, porque as decisoes
cabem a um dos 6rgios representativos, com participagio do outro (TFUE, art. 289°),
mas nio através de codecisio.

Tanto no Conselho da Unido como no Conselho Europeu, as decisoes sdo tomadas
por maioria qualificada, salvo quando os Tratados exigem unanimidade, caso em que
todos os Estados-membros tém um poder de veto. Cada pais tem um voto, indepen-
dentemente da sua dimensio, o que em principio respeita a regra geral da igualdade
de representacdo na “cAmara alta” dos Estados federais. A maioria qualificada consiste
numa maioria de 55% dos Estados-membros, mas desde que representem 65% da
populacdo, o que exclui maiorias compostas somente por pequenos Estados. Mas a
exigéncia de uma “minoria de bloqueio” de quatro paises impede um poder de veto
dos trés maiores Estados s6 por efeito do seu peso populacional.
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5.1.4. Papel das institui¢bes nacionais

Uma das caraterisitcas peculiares da democracia parafederal da UE, quando comparada
como o modelo federal cldssico dos Estados Unidos, é a participagdo das institui¢oes
nacionais - dos parlamentos nacionais e dos governos - na vida politica, legislativa e
administrativa da Unido, desde a elabora¢io da legislagio da Unido até a sua execucio.

Este sistema de “federalismo cooperativo” contrasta com o “federalismo dual”
dos Estados Unidos, em que cada nivel de governo elabora e executa separadamente
a sua prépria legislagao dentro da esfera das suas atribuicoes. A “separacio vertical
de poderes” entre a Unido e os Estados-membros é menos nitida na UE do que nos
Estados federais; e a Unido depende mais dos Estados-membros (e vice-versa) do que
nos Estados federais.

A participagio dos parlamentos nacionais na vida da UE tem lugar a virios titulos'.

Primeiro, os parlamentos nacionais podem escrutinar a politica europeia dos seus
governos e a sua agio no Conselho e no Conselho Europeu, de acordo com as suas
normas constitucionais internas, sendo de observar que a maior parte dos paises
europeus possuem sistemas de governo parlamentar, pelo que os governos dependem
da confianca politica dos parlamentos. Alguns Estados-membros, como a Dinamarca e
a Alemanha, condicionam as posi¢coes dos seus governos nas institui¢oes representativas
da Uniao a uma prévia aprovacio parlamentar interna, quando se trate de dreas
politicamente mais sensivelis.

Segundo, como jd se viu, nos termos dos Tratados, os parlamentos nacionais tém
o poder de vetar certas decisdes da Unido, cuja eficicia necessita de aprovagao dos
Estados-membros, como por exemplo a legislagdo eleitoral da Unido (TFUE, art. 2230°-2).

Terceiro, depois do Tratado de Lisboa os parlamentos nacionais tém direito a
conhecer desde o inicio todas a iniciativas legislativas apresentadas ao PE e podem
tomar posi¢do sobre as mesmas. Embora sem forca vinculativa, essas posi¢des dos
parlamentos nacionais podem influenciar as decisoes do PE.

Quarto, os parlamentos nacionais tém o poder de monitorizar o respeito pelo
“principio da subsidiariedade” no exercicio dos poderes da Unido, segundo o qual,
na esfera das atribui¢oes concorrentes, a Unido s deve legislar se se mostrar que essas
atribuicées nao podem ser mais bem desempenhadas pelos Estados-membros (TUE,
art. 5°-3). Para esse efeito, existe um mecanismo de alerta, regulado num Protocolo
anexo aos Tratados. Em dltima instancia, os parlamentos nacionais podem impugnar
esses atos junto do TJUE.

Quinto, uma parte das leis da Unido, as “diretivas”, ndo compreende normas
exequiveis por si mesmas, consistindo em normas-quadro a serem desenvolvidas pelos
legisladores nacionais, com alguma margem de liberdade de decisio quanto aos meios
e a forma de obter o resultado pretendido (TFUE, art. 202°), permitindo portanto
alguma diferenciagao de pais para pais. As leis finais acabam por ser as leis nacionais
que “transpoem” as diretivas da Unido.

Por dltimo, os parlamentos nacionais sdo decisivos na aprovacio de alteracées
aos Tratados (TUE, art. 48°), quer na “revisdo simplificada” — que ¢ decidida pelas

!4 Sobre o papel dos parlamentos nacionais na UE ver, entre muitos: PERNICE, 2001; ROSENBERG, 2017.
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institui¢oes representativas da Unido, mas que carece da aprovagio subsequente dos
parlamentos nacionais —, quer da “revisio ordindria”, que é feita por via de uma
“convenc¢ao”, em que participam os parlamentos nacionais e que depois tém de
ser aprovada pelos parlamentos nacionais no Ambito do processo de ratificacio de
convengdes internacionais, ao abrigo das normas constitucionais internas.

Quanto aos governos nacionais, além da sua intervengiao direta no Conselho
Europeu e no Conselho da Unido, eles tém um papel decisivo na execugao das leis,
decisoes e politicas da Uniio.

Com efeito, outra das carateristicas peculiares do federalismo europeu, particu-
larmente do modelo alemao, é o facto de a execugdo das leis e politicas da Unido
nao caber por via de regra as préprias institui¢oes da Unido, mas sim aos governos e
administragdes dos Estados-membros. Desse ponto de vista, os governos e as admi-
nistragdes nacionais sdo 6rgaos executivos da Unido, cabendo aos tribunais nacionais
fazer cumprir o direito da Unido na ordem interna, pelo que também eles se tornam
um brago judicial de enforcement do direito da Unido. O TFUE verifica nio somente
essa obrigacdo de execugio dos Estados-membros (art. 291°) mas também aplica as
sangoes em caso de incumprimento dessas obrigacoes.

Nos casos especiais em que ¢ a prépria Unido a executar as suas préprias leis e
decisdes politicas, através da Comissdo Europeia, os governos do Estados-membros
acompanham essa execugio através da chamada “comitologia”, que consiste na criagio
de comités de representantes dos governos ou das administragdes do Estados-membros
com a missao de controlar a execuc¢do de cada diploma da Uniio, podendo em certos
casos ter um poder de veto sobre os projetos de atos executivos da Comissao (cfr.
TFUE, art. 291°-2 e 3).

5.2. Democracia representativa

5.2.1. Solugéo birrepresentativa

Como estabelece explicitamente o art. 10° TUE, 0 funcionamento da Unido baseia-se
na democracia representativa’.

Como ¢é préprio de uma democracia de tipo federal, trata-se de uma democracia
birrepresentativa, visto que existem duas cAmaras representativas, uma que representa
os Estados-membros e outra que representa os cidadaos, respetivamente o Conselho
e o Parlamento Europeu. Como se viu, s6 a segunda ¢ diretamente eleita, sendo a
primeira composta por representantes diretos dos governos dos Estados-membros.
Para além de “poupar”a eleigao direta da “cAmara alta”, esta solucgio de incorporagao
dos governos dos Estados-membros no Conselho da Unido tem a vantagem de os
vincular & execugao das suas decisdes, visto que, como vimos acima, o federalismo
da Unido Europeia assenta na descentralizacao da fun¢io executiva nos Estados-
-membros. Dai que o art. 16° TUE refira expressamente que o Conselho é composto
por um representante de cada Estado-membro “com poderes para vincular o Governo
do respetivo Estado-membro”.
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Além disso, sendo os sistemas politicos europeus em geral de natureza parlamentar,
essa solucdo submete a atuagio do Conselho e do Conselho Europeu ao escrutinio regular
dos parlamentos nacionais, o que nio sucede no federalismo de tipo norte-americano,
onde os senadores nio respondem perante os parlamentos dos estados federados.

5.2.2. Democracia proporcional

De acordo com a habitual distingao entre “democracia proporcional” e “democracia
maioritdria’, a democracia da UE pertence indiscutivelmente 4 segunda categoria. Isto
nio estd estabelecido diretamente nos Tratados, sendo uma consequéncia do modo
de composi¢io do Conselho e da lei eleitoral da Uniao para a elei¢ao do Parlamento
Europeu.

Por definicio, a composicio do Conselho depende da distribui¢io do poder politico
nos numerosos Estados-membros da Unido. Por isso, o Conselho é uma representagio
das familias politicas governantes na Europa, nomeadamente os conservadores, os
cristdos-democratas, os liberais, os social-democratas e os verdes. Por conseguinte, a
cAmara representativa dos Estados-membros serd sempre aproximadamente proporcional
das diferentes familias politicas europeias. Na auséncia habitual de uma expressiva
maioria, o processo de tomada de decisdo serd baseado em coligacoes, permanentes
ou ocasionais, ou até no consenso, como se verd. Para isso contribui a circunstancia
de, em muitos casos, os governos nacionais serem eles préprios governos de coligacio.

Os eurodeputados sao eleitos de acordo com um processo uniforme ou com
respeito de principios comuns estabelecidos na legislagio da Uniao (TFUE, art.
223°-1). Mas até agora nio foi possivel adotar um processo comum. Por isso, a lei
eleitoral da Unido limita-se a estabelecer alguns principios comuns, entre os quais se
conta o sistema proporcional, mas cada pais goza de uma certa margem de liberdade
legislativa, permitindo por exemplo escolher a sua prépria férmula de sufrdgio e de
sistema proporcional. Assim, muitos paises adotam férmulas de sufrdgio de lista,
enquanto outros optaram pelo sistema de “voto tnico transferivel” (Irlanda e Malta).
Quanto aos primeiros, uns adotam a férmula do quociente eleitoral (como a Holanda)
e outros optam por férmulas de divisor, nomeadamente o método de Hondt (Portugal,
Espanha, etc.).

Em alguns paises que adotam o sufrdgio de lista é possivel exercer um “voto
preferencial”, podendo os eleitores selecionar um (ou mais) dos candidatos da lista
partiddria em que votam. H4 uma recomenda¢io do Parlamento Europeu para a
adogao geral do sufrdgio preferencial, mas essa recomendagio nio teve seguimento em
muitos paises, nomeadamente aqueles, como Portugal e Espanha, em que nio existe
voto preferencial nas elei¢oes nacionais.

A democracia proporcional, que exclui em principio a existéncia de maiorias
monopartiddrias e obriga 4 formagao de coliga¢des parlamentares, tem como consequéncia
o refor¢o do papel do Paramento Europeu como cimara legislativa e or¢amental e
como cAmara de escrutinio e controlo politico do executivo.

15 Sobre o sistema eleitoral do Parlamento Europeu nos diversos paises, ver em especial LEHMAN, 2014.
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5.2.3. Democracia de partidos

Nos termos do art. 10°-4 do TUE, “os partidos politicos a nivel europeu contribuem
para a criagdo de uma consciéncia politica europeia e para a expressio da vontade dos
cidaddos da Unido”. Com efeito, um dos tracos da integragao politica Europa ¢ o papel
dos partidos politicos europeus, quer nas elei¢cdes e no funcionamento do Parlamento
Europeu, quer na articulagio da atividade do Conselho da Uniao, quer na nomeacio
da Comissdao Europeia. Os partidos politicos europeus e as suas fundagdes gozam de
financiamento do or¢camento da Unido.

Sendo em geral federacoes dos partidos politicos nacionais da mesma familia
politica, alguns partidos europeus admitem também filia¢io individual transnacional.

Apesar de eleitos nos seus paises sob proposta dos partidos politicos nacionais, os
eurodeputados agrupam-se depois no Parlamento Europeu de acordo com os respetivos
partidos politicos europeus, em linha com as tradicionais familias politicas europeias,
nomeadamente extrema-esquerda, socialistas / social-democratas, verdes, liberais, centro
direita (conservadores / democratas-cristios) e nacionalistas.

Dado o sistema proporcional e a fragmenta¢ao da paisagem politica europeia,
nenhuma “bancada” fica préxima da maioria absoluta; os dois maiores agrupamentos
sao usualmente o do Partido Popular Europeu (PPE) e o dos Sociais-Democratas (S&D).
Além das normais clivagens politico-doutrinais na esfera econémica e social, hd ainda
a clivagem entre os partidos politicos hostis a4 integra¢io europeia (extrema-esquerda
e direita nacionalista) e todos os demais, mais ou menos favordveis.

5.2.4. Democracia consensual

Tanto no Conselho como no Parlamento prevalece tradicionalmente uma atitude
de busca de abrangéncia e de consenso politico.

No Conselho, a preocupacio é nio exacerbar as divergéncias entre Estados-membros
e obter compromissos que tenham em conta o mdximo dos diferentes interesses
nacionais, tanto mais que na generalidade dos casos incumbe aos Estados-membros
implementar as leis e decisées da Unido, pelo que hd vantagem em manter “toda a
gente a bordo”, sem exclusdes desnecessdrias e contraproducentes. Como escreve Dann
“behind the formal majority rule there is an informal consensus method”.

No PE, dada a inexisténcia de maiorias monopartiddrias, torna-se necessdria a
busca de coligacées tdo abrangentes quanto possivel, quer na aprovagio e apoio a
Comissdo, quer para o exercicio das fungdes legislativa e or¢amental da Unido. No
Parlamento, como se referiu jd, hd duas divisérias politicas mais frequentes: por um
lado, a oposicdo entre os partiddrios da integragio europeia, largamente maioritdrios,
e os opositores (extrema-esquerda soberanista e direita nacionalista); por outro lado,
existe a tradicional oposicio entre esquerda e direita politica, em termos econédmicos
e sociais. Se a primeira nao admite pontes, j4 a segunda é muitas vezes superada por
coligagdes abrangentes, nomeadamente a chamada “grande coligagao” entre o centro-
-direita do PPE e o centro-esquerda social-democrata, a que se junta quase sempre o
grupo liberal, que pode funcionar como fiel da correlagao de forgas politicas.
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5.3. Democracia participativa

5.3.1. Os instrumentos da participagiao dos cidadaos

O art. 11° do TUE consagra a vertente da democracia participativa, de que sio
protagonistas tanto os cidadios individualmente considerados como as suas organizacoes,
através dos instrumentos que a liberdade de associagdo e as liberdades de expressio,
de reunido e de manifestacio proporcionam.

Todos os grupos de interesse minimamente relevantes (associages empresariais,
sindicatos, ONGs, etc.) tém uma sede ou representacio em Bruxelas e muitas delas
utilizam servigos profissionais de representacio e defesa dos seus interesses junto das
institui¢oes da Unido. Para conferir transparéncia a essas relagdes e prevenir prdticas
menos corretas, existe uma regulacio explicita dessas atividades de lobbying.

Em segundo lugar, o n° 3 do referido preceito estipula que a Comissio procede
a amplas consultas as partes interessadas (stakeholders) em todas as suas fungoes
(preparagio de iniciativas legislativas, negociacio de acordos internacionais, execu¢io
da legislacio europeia, etc.). As audigbes publicas aos grupos interessados tornaram-se
também uma prética corrente na atividade do Parlamento Europeu.

Por dltimo, existem dois érgios consultivos permanentes de representagio de
interesses, previstos nos Tratados (TUE, art. 13°-4) — o Conselho Econédmico e Social
e o Comité das Regioes. O primeiro representa os interesses econdmicos e sociais
organizados ao nivel nacional; o segundo representa as entidades do poder regional
e local nos Estados-membros. Esses conselhos funcionam por iniciativa prépria ou a
pedido das instituicoes da Unido'®.

5.3.2. A “iniciativa dos cidadaos europeus”

Uma das inova¢oes do Tratado de Lisboa em prol da democracia participativa na
UE foi a chamada iniciativa dos cidadaos europeus (legalmente chamada de “Iniciativa
de cidadania europeia”, ICE), prevista no art. 11°-4 do TUE, cujo texto ¢ o seguinte.

“Um milhdo, pelo menos, de cidaddios da Unido, nacionais de um niimero significativo
de Estados-Membros, pode tomar a iniciativa de convidar a Comissio Europeia a, no
dambito das suas atribuicées, apresentar uma proposta adequada em matérias sobre as quais

>

esses cidaddos considerem necessdrio um ato juridico da Unido para aplicar os Tratados.”

Ao contrério do que por vezes se 1¢, ndo se trata de um mecanismo de democracia
direta - visto que a ECI néo tem efeito juridico vinculativo -, mas sim de uma instncia
de democracia participativa, na medida em que visa instar a Comissao Europeia, que
disp6e do poder de iniciativa legislativa na Unido, a exercer esse poder para apresentar
uma proposta de ato juridico (legislagdo, regulamento, ato administrativo, etc.)
considerado necessdrio “para aplicar os Tratados”.

16 Sobre a democracia participativa na UE ver em especial CUESTA LOPEZ, 2010.
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A iniciativa dos cidadaos foi regulada pelo Regulamento n.© 211/2011 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de fevereiro de 2011. Desde entdo, vdrias iniciativas
foram organizadas e apresentadas 3 Comissao. A Comissao é obrigada tomar posigio
sobre cada ICE, tendo de justificar a sua decisao.

Este instrumento tornou-se um meio privilegiado de organizar os cidadaos para
além das fronteiras nacionais (visto que ela exige a assinatura de cidadios de vdrios
Estados-membros, pelo menos sete) e de ajuda a construgdo de uma consciéncia
politica na Uniao.

5.4. Democracia parlamentar

5.4.1. As fungoes do PE

Sendo o Unico 6rgio da Unido dotado do de legitimidade eleitoral direta, o PE
¢ o fulcro da legitimidade politica da Unido'®. Nas palavras de Raunio (2012: 365),
das institui¢oes da UE, ‘0 PE ¢ indubitavelmente a que mudou mais ao longo destas
décadas”. Mudou o modo de eleigao, a sua composi¢io e sobretudo os seus poderes®.

Nos termos do art. 14° TUE, o Parlamento europeu exerce, junto com o Conselho,
a fungao legislativa e orcamental da Unido. O mesmo vale para a conclusio de acordos
internacionais da Unido. Quando for caso disso, o PE pode delegar poderes de legislagao
secunddria 3 Comissao (“regulamentos delegados”), imitando institui¢oes de “legislagao
delegada” existentes nos Estados-membros.

Além disso, o PE elege o presidente da Comissao Europeia, sob proposta do Conselho
e aprova a composicio global da Comissdo, o que vai além das exigéncias do sistema
de governo parlamentar de muitos Estados-membros. Ao longo da legislatura o PE
controla o exercicio de fungoes pela Comissao Europeia, tendo o poder de deliberar
a cria¢do de comissoes parlamentares de inquérito. Em tltima instdncia, o PE pode
votar mogdes de censura, as quais, se aprovadas por maioria de 2/3, implicam a
demissio da Comissao.

Entre os seus poderes de nomeagio e conexos sio de registar o poder de designagio
do Ombudsman da Uniao, bem como o poder de aprovar a nomeagio de vérios outros
cargos de outras instituigdes e 6rgaos da Unido, como por exemplo os membros das
agéncias reguladoras.

Dada a inexisténcia de maiorias monopartiddrias, torna-se necessdrio constituir
coligagdes parlamentares para legislar e para eleger o Presidente da Comissdo e votar
a Comissio, o que reforca o seu poder efetivo.

7 Sobre a ICE ver, por todos, CLERCK-SACHSSE, 2012.

'8 Como se verd, esta tese ¢ contrariada pela jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Alemio, que
contesta a representatividade do PE, por a reparti¢ao dos assentos pelos Estados-membros nao respeitar
proporcionalmente a respetiva populagio, e faz recair a legitimidade democrética da Unido no Conselho e
indiretamente nos parlamentos nacionais.

19 Sobre o Parlamento Europeu ver, por todos, JUDGE / EARNSHAW, 2008; MOREIRA, 2012; RAUNIO,
2012.
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Por fim, através de pareceres, resolucdes e recomendacoes, o PE influencia
consideravelmente a defini¢ao das politicas da Unido nos mais variados dominios.
Nas palavras de Dann (2002), o PE constitui ‘z strong and policy-shaping legislature”.

5.4.2. A democracia parlamentar em geral

O parlamentarismo ¢ o sistema de governo prevalecente nos Estados-membros da
UE (sendo exce¢ao Chipre e, em certa medida, a Franca). Quais sao as caracteristicas
da sistema de governo parlamentar?

Podem mencionar-se as seguintes carateristicas principais:

- o papel crucial das elei¢bes parlamentares, nio sé para a elei¢io dos deputados mas
também para a escolha do executivo e das politicas de governo;

- a posi¢do central do Parlamento no sistema de governo e o papel limitado do chefe
de Estado, independentemente de ser um monarca (monarquia parlamentar) ou um
presidente da republica (repuiblica parlamentar);

- a escolha do executivo de acordo com as elei¢bes parlamentares ¢ a composi¢io do

parlamento;

a necessidade de o executivo ter o apoio de uma maioria no parlamento (ou pelo

menos nio ter uma maioria hostil);

- a responsabilidade politica do executivo perante o parlamento e a possibilidade de sua
demissio por meio de um voto de censura;

- simetricamente, a possibilidade de o executivo fazer dissolver o parlamento e antecipar
as eleicoes parlamentares.

Estes tragos valem tanto para estados unitdrios como para estados federais. Em
federacoes parlamentares, como Alemanha ou a Bélgica, a chave do sistema sdo as
elei¢bes para a cAmara baixa (cAmara representativa dos cidaddos), e o executivo ¢
apenas responsdvel perante ela, no perante a cAmara alta (cAmara representativa dos
territérios federados)?°.

5.4.3. A progressiva edificagao de uma democracia parlamentar na UE

Inicialmente, o sistema de governo da UE estava muito longe de qualquer coisa
como parlamentarismo. Com efeito:
- a Comissao era considerada como um organismo nao politico, neutro e técnico;
- a designagio do presidente da Comissio e dos comissdrios era feita pelo Conselho
independentemente das elei¢oes parlamentares e da composi¢ao do Parlamento;
- o parlamento nio dispunha de quaisquer poderes decisérios nem na drea legislativa
ou or¢amental nem na nomea¢io ou aprovagio da Comissao.

2 Sobre a democracia parlamentar em geral ver, por todos: AUEL / BENZ, 2006; BASSETT, 1964;
STROM / MULLER / BERGMAN, 2006.
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Todavia, existia jd no Tratado de Roma um dos principais recursos de qualquer
sistema parlamentar, nomeadamente a possibilidade de voto de censura 2 Comissio,
embora por uma maioria de dois tergos, com a consequéncia de extinguir o mandato
da Comissao.

Todos a evolugao posterior foi no sentido de acumular novos aspetos do sistema
parlamentar:

- poder de escrutinio da Parlamento sobre a Comissao;
- confirmacgio parlamentar do presidente da Comissio nomeado pelo Conselho e votagio
parlamentar sobre o colégio de comissdrios.

O Tratado de Lisboa concluiu esta evolu¢io com importantes alteragoes:

- o candidato a presidente da Comissio é nomeado pelo Conselho “tendo em conta” os
resultados das elei¢oes para o Parlamento;

- o presidente da Comissio ¢ eleito pelo Parlamento, o que se traduz numa revolugio
conceitual, porque significa que ele serd designado pelo Parlamento e nio mais pelo
Conselho.

O Parlamento é agora uma instituicdo central do sistema politico da UE, com
todos os poderes tipicos de todos os parlamentos e sistemas de governo parlamentar:
poderes legislativos, poderes orcamentais, poderes de controlo politico. As elei¢oes
para o Parlamento Europeu sio agora determinantes para a escolha do Presidente da
Comissdo e aprovagio global desta. A Comissao ¢ plenamente responsdvel perante o
Parlamento e pode ser demitida por um voto de censura.

Por sua vez, o Conselho tem uma escolha muito limitada na nomeagio do candidato
da presidéncia da Comissio e nio tem poder de controlo sobre a Comissio, nem o
poder para terminar o seu mandato.

A crescente parlamentarizacio da democracia da UE teve duas consequéncias
importantes sobre o sistema politico da Uniao: (i) o surgimento de coligagoes formais
no Parlamento para efeito de selecio do Presidente da Comissio e a provacio global
desta; (77) a “politizagao” da Comissao, que passa a ser expressio da maioria parlamentar
que a elege?'.

5.4.4. Explorar as potencialidades do Tratado de Lisboa
Escrevendo em 2002, muito antes do Tratado de Lisboa, Dann adiantava a

carateriza¢io do sistema de governo da UE como “sistema semiparlamentar”. Mas as
mudancas do Tratado de Lisboa vieram sem ddvida acentuar os tragos parlamentaristas.

2! Sobre a democracia parlamentar da UE ver, em especial, DUFF, 2011; JAKAB, 2012; JUDGE /
EARNSHSAW, 2008; PETROVAS, 2011; RITTENBERGER, 2005 e 2007.
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Como jd se assinalou, hd duas grandes mudancas no Tratado de Lisboa relativa-
mente 4 designa¢io do presidente da Comissio Europeia, que poderio significar uma
revolucdo no sistema politico da UE, nomeadamente (7) a elei¢do do Presidente da
Comissao pelo PE, embora sob proposta da Conselho e (77) a ideia de que a partir de
agora os resultados das elei¢oes parlamentares sdo um elemento chave na nomeagiao
do presidente da Comissao.

Isso deve levar a apresentagio dos candidatos para esse cargo pelos partidos politicos
europeus, bem como de plataformas eleitorais, assim tornando as elei¢des parlamentares
na escolha do candidato a lider do executivo, seguindo a regra dos sistemas parlamentares
estatais. Adicionalmente, este desenvolvimento vai dar visibilidade aos partidos politicos
europeus ¢, acima de tudo, vai ajudar a “europeizar” as elei¢oes europeias.

Neste sentido, antes das elei¢oes de 2014 - as primeiras depois da entrada em
vigor do Tratado de Lisboa -, a Comissdo emitiu uma recomendagio aos partidos
politicos europeus para apresentarem os seus candidatos a presidente da Comissao®?.
E o Parlamento, jd em 2012, tinha adotado igualmente uma resolugio com o mesmo
objetivo?®. Como se sabe, os principais partidos europeus apresentarem efetivamente
os seus candidatos a presidente da Comissio, e o candidato do partido vencedor
(Claude Juncker, do PPE), veio ser proposto pelo Conselho e eleito pelo Parlamento
Europeu como presidente da atual Comissdo. Se este precedente vingar, as elei¢oes
parlamentares europeias de 2014 tornaram-se as primeiras eleicoes de um sistema de
governo parlamentar maduro™.

6. Uma avaliagiao controversa

6.1. Défice ou excesso de democracia da UE?

Apesar dos decisivos avangos da democracia da UE nas suas diversas dimensoes, antes
e depois do Tratado de Lisboa, eles deram lugar a duas avaliagoes assaz assimétricas.
Por um lado, apesar disso, continuam a ser invocadas diversas obje¢oes e reservas a
esse respeito; por outro lado, hd quem j4 sugira um excesso de democracia na Unido.

a) A tese da democracia imperfeita ou incompleta

Entre as deficiéncias do sistema parlamentar da UE podem mencionar-se as seguintes:
- limitagoes da competéncia legislativa do Parlamento (PESC, alguns poderes legislativos
exclusivos do Conselho);
- falta do poder de iniciativa legislativa formal dos deputados no Parlamento e dos
Estados-membros no Conselho, estando aquela reservada & Comissio;

2 Cfr. a nota da Comissao disponivel na Internet: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-13-215_en.htm

» Ver o texto da resoluagao do PE disponivel na Internet: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?type=TA&language=EN&reference=P7-TA-2012-462

24 Sobre a importincia deste desenvolvimento ver em especial MARGARITIS, 2014.
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- necessidade de maioria de dois tergos para a aprovagio de uma moc¢io de censura
Comissio;

- inexisténcia do poder de dissolu¢do parlamentar;

- deficiente separagdo de poderes entre o Conselho e a Comissdo, mantendo aquele poderes
governativos (na PESC e noutras dreas), junto com os seus poderes de colegislador;

- “declinagao” nacional das elei¢oes europeias, ainda travadas pelos partidos politicos
nacionais e segundo agendas politicas predominantemente nacionais;

- incipiéncia dos partidos politicos europeus;

- baixa participagio eleitoral nas elei¢bes europeias.

As limitagoes respeitantes a falta de poderes legislativos do PE quanto a PESC tém
a ver com a natureza intergovernamental desta, em que as decisoes sio tomadas por
unanimidade e nio existe em principio adog¢io de legislacio.

A falta de iniciativa legislativa dos deputados e dos membros do Conselho, salvo os
casos previstos nos Tratados, deve-se ao monopélio de iniciativa legislativa da Comissao.
Todavia, tanto o PE como o Conselho podem requerer & Comissiao que exerca os seus
poderes de iniciativa legislativa, cuja recusa terd de ser justificada pela Comissdo.

A necessidade de 2/3 para aprovar mogdes de censura constitui uma importante limitagao
da responsabilidade politica do Comissdo perante o PE. Todavia, mesmo sem essa maioria,
a aprovagio de uma mogio de censura nio deixa de ter um enorme impacto politico.

Mais comprometedora é a deficiente separagido de poderes entre o Conselho e
a Comissio. De facto, o Conselho desempenha nio somente a fungio legislativa e
orcamental em conjunto com o PE mas também tem competéncia para definir as
principais politicas da Unido, expropriando a Comissdo dessa fungao, limitando esta
a fungio de iniciativa politica e legislativa e de implementagao das politicas decididas
pelo Conselho. Existe portanto uma espécie de poder executivo dualista na UE, composto
pelo Conselho e pela Comissdo. Ora, como o Conselho néo é politicamente responsdvel
perante o PE (embora deva reportar as suas decisées ao PE), isso limita efetivamente
os poderes parlamentares de controlo da fun¢io governativa da Uniao®.

Quanto as trés ultimas limitagdes prdticas da democracia da UE acima referidas,
elas nao dizem respeito a défices constitucionais mas sim a insuficiente “europeiza¢ao”
pratica das eleicoes europeias, que somente o tempo e o aprofundamento da consciéncia
politica europeia fard reduzir. Dessa perspetiva, a democracia europeia ainda estd em
construgdo, sendo portanto uma democracia “incompleta” ou “imperfeita”’.

b) O excesso de democracia

Em contraponto desta visdo “deficitarista” da democracia europeia nao falta quem
aponte o “superdvite democrdtico” na UE?®. A favor desta visio podem aduzir-se

» Sobre este argumento ver em especial DANN, 2002.

20 Assim ERIKSEN, 2009: 229.

¥ Note-se que as nogoes de “défice democritico” e de “democracia imperfeita” sio aplicadas por alguns
autores também a velhas e incontroversas democracias nacionais como o Canadd e os Estados Unidos. Ver,
por exemplo, o livio de LENARD/SIMEON, 2012.

28 Ver neste sentido MADURO, 2001.
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vdrios argumentos, desde a exigéncia de unanimidade no Conselho para a tomada de
decisio em vérias dreas (o que confere a todos um poder de veto) até a duplicagio
dos mecanismos democrdticos no plano da Uniio e no plano nacional, imposta pelo
“federalismo cooperativo” atrds assinalado (supra, 5.1.4.).

Quanto 2 legislagao da Uniao, aprovada pelos dois 6rgios representativos suprana-
cionais (o PE e o Conselho), precisa depois da confirmacio de todos os parlamentos
nacionais para ganhar eficdcia, como ocorre em certos casos, ou quando os acordos
internacionais da Unido, depois de obtido o assentimento dos dois referidos érgaos,
ainda tém de ser aprovados por todos os Estados-membros, com sucede, por exemplo,
com o acordo de adesio da UE 4 Convengdo Europeia de Direitos Humanos (TFUE,
art. 218°-6), torna-se evidente que o antigo “défice democrdtico” deu lugar a um
“excesso democrdtico”.

Importa sublinhar a este propésito que tanto o procedimento legislativo parlamentar
como o procedimento de aprova¢io de acordos internacionais da UE nada ficam a dever
democraticamente aos mesmos procedimentos quando ocorridos a nivel nacional, pelo
contrario, sobretudo em termos de debate politico e de participagao de “stakeholders”.

O caso do procedimento de negociagio e de aprovagao dos acordos internacionais
¢ particularmente expressivo dessa mais-valia democrdtica da Unido (TFUE, arts.
216°-219). Antes do inicio de qualquer negociagao externa, a Comissio deve obter um
mandato negocial do Conselho, que é normalmente precedido de um debate e de uma
resolugido parlamentar. A negociagio ¢é seguida pari passu pela comissio parlamentar
competente e pelo Conselho, devendo a Comissdo informar regularmente os dois
érgaos representativos sobre o andamento das negociagoes. Enquanto dura a negociagao
de cada acordo, o PE organiza debates publicos com especialistas e stakeholders e
faz aprovar resolu¢oes e recomendagoes dirigidas @ Comissio. No final, o Conselho
s6 pode concluir os acordos com prévio assentimento do PE. Sempre que se trate
“acordos mistos” (ou seja, que versem simultaneamente questdes da competéncia da
Uniao e dos Estados-membros), ainda ¢ necessdria a aprovagao cumulativa de todos
os parlamentos nacionais, no 4mbito dos procedimentos “domésticos” de ratificagio
de acordos internacionais.

¢) Propostas de aprofundamento da democracia na UE

Apesar de a UE respeitar no fundamental os principios de uma democracia de
tipo federal, representativa e parlamentar, é indesmentivel que existem 4reas em que
se continua a verificar o défice democrdtico antes assinalado — défice de decisao e de
controlo parlamentar — num conjunto de politicas importantes, como a PESC, a politica
de liberdade seguranga e justica e, em parte, a uniao econémica e monetdria, nao por
acaso aquelas dreas de competéncia da UE acrescentadas no Tratado de Maastricht
(1992), que continuam a ser responsabilidade prépria do Conselho Europeu e do
Conselho da Uniao, no todo (caso da PESC) ou em parte (restantes dreas enunciadas),
com limitada participagio do Parlamento Europeu, como érgao legislativo e de controlo
politico. Nesta perspetiva, como se viu, a democracia da UE continua inacabada®.

2 Neste sentido, ERIKSON, 2009.
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Nao tém faltado propostas de aprofundamento da democracia na UE, a fim de
suprir esse défice remanescente. Umas procuram explorar as potencialidades oferecidas
pelos Tratados em vigor, através de “acordos interinstitucionais”, de cooperacées
reforcadas e de prdticas mais amigas do papel das elei¢oes europeias e da participagio
do Parlamento Europeu; outras propoem a alteragdo dos Tratados para completar a
arquitetura democrdtica da Unido ou a celebracio de tratados intergovernamentais
complementares dos Tratados da Uniao, seguindo o exemplo do chamado Tratado
Orcamental de 2012.

Sao muito variadas as propostas aventadas, como, por exemplo, a generaliza¢io
do “processo legislativo ordindrio” (codecisaio Conselho-PE); o fim dos poderes
governativo-executivos do Conselho, reduzindo-o tendencialmente a uma cimara
legislativa; a elei¢do direta de um presidente da Unido; a substitui¢do do Conselho por
um senado composto por representantes dos parlamentos nacionais ou diretamente
eleitos; a introducdo do referendo ao nivel da Unido, etc. Note-se, no entanto, que
algumas dessas propostas, como a elei¢do direta de um presidente da Unido ou do
presidente da Comissio ou a introduc¢io do referendo pan-europeu, teriam por efeito
o reforgo extraordindrio do poder dos grandes Estados-membros, em virtude do seu
peso populacional, o que vai contra a légica prépria do sistema federal.

Uma das dreas em que mais se defende o aprofundamento da democracia
parlamentar na Unido ¢ a unido econémica e monetdria, incluindo o governo do
euro e a disciplina orcamental dos Estados-membros, cujas politicas sdo definidas e
executadas pelo Conselho e, parcialmente, pela Comissdo, com limitada intervengio
do Parlamento Europeu (TFUE, arts. 119°-138°). Também aqui sio muito diversas
as propostas, desde aquelas que preconizam a submissao dessas politicas chamado
“método comunitdrio” ou seja, ao poder legislativo conjunto do PE e do Conselho e
ao poder executivo da Comissio, incluindo a criagdo de um ministro da Economia e
Financas responsdvel perante o PE, até as propostas mais radicais que preconizam a
criagio de um sistema de governo préprio da zona euro, incluindo um parlamento
especial para a zona euro™.

O problema com as propostas mais radicais que exigem a revisio dos Tratados,
direta ou indireta (através de tratados intergovernamentais paralelos aos Tratados
da Uniao), estd em que as condi¢oes politicas prevalecentes em vérios Estados-
-membros nio sio propriamente favordveis a um avanco na integragio europeia,
pelo que a possibilidade de éxito da revisao dos Tratados seria assaz reduzida. Jd a
via das cooperagoes reforcadas entre uma parte dos Estados-membros ou dos acordos
interinstitucionais, bilaterais ou tripartidos, entre o PE, a Comissdo Europeia ¢ o
Conselho se afigura mais vidvel.

A saida do Reino Unido pode facilitar eventualmente o aprofundamento da
integragdo europeia e da democracia na Unifo, visto que aquele pais, além de jd nao
ser um full member desde o Tratado de Maastricht, era uma “for¢a de bloqueio” em
ambas essas direcoes.

30 Neste tltimo sentido ver, por exemplo, HENNETTE/PIKETTY/SACRISTE/VAUCHEZ, 2017.
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6.2. Democracia sem povo?

Etimologicamente, democracia significa “governo do / pelo povo”, contrapondo-
-se 4 autocracia, em qualquer das suas formas. Isso significa autogoverno do povo,
nomeadamente no que se refere A elaboragao de normas, seja diretamente, através
de assembleias populares ou de referendos e plebiscitos (democracia direta), seja
indiretamente, através de representantes eleitos (democracia representativa). Democracia
significa antes de mais autonomia, segundo a qual os governados definem as normas
que regem a comunidade politica e os seus préprios direitos e deveres.

O problema com esta defini¢ao-padrao da democracia — governo do / pelo povo - é
que em comunidades politicas multinacionais nao existe um sé povo, mas védrios povos.
Uma teoria conceptualista simplista concluiria que a democracia ¢ impossivel em
comunidades politicas plurinacionais, pela simples razao de que ndo hd um povo, um
demos. No entanto, como se sublinha abaixo, a histéria e a experiéncia mostram que
os mecanismos e os procedimentos democrdticos podem funcionar em comunidades
politicas multinacionais (democracias multinacionais).

A dificuldade pode ser superada se, em vez de se falar em “governo do povo”,
falarmos do autogoverno da comunidade politica, através dos seus cidaddios. De facto,
se separarmos a nog¢io de democracia da nogao de povo, continuamos a ter a mesma
ideia de autogoverno coletivo da comunidade politica, que constitui o cerne da
definicio de democracia.

A compreensio tradicional da democracia foi desenvolvida tendo em vista o
estado-nagdo (uma nagao - um estado), que emergiu na Europa desde o século XVII
e alcangou o seu dpice entre a segunda metade do século XIX (com o unificagao de
Itdlia e Alemanha) e o final do I Guerra Mundial (com a independéncia das nagées
que constitufam os antigos impérios Austro-Hingaro e Otomano). Este foi também
o tempo da identificagdo romantica do conceito de povo com a nagio, no sentido de
uma herangca histérica, cultural, linguistica e étnica comum.

No entanto, a moderna democracia constitucional nio ¢ basecada em agregados
sociais (povos, nac¢ées) mas sobre os cidaddos individuais, que s6 precisam pertencer a
mesma polity e compartilharem a mesma comunidade politica, no sentido de organizagao
politica estatal. E por esta razio que a democracia é possivel em comunidades politicas
multinacionais, mesmo se profundamente divididas. Os cidaddos nio precisam de
pertencer 4 mesma nagao ou povo; sé precisam de pertencer como cidadaos 2 mesma
comunidade politica ou a0 mesmo sistema politico.

Além disso, nas tltimas décadas temos vindo a assistir ao crescente reconhecimento
de direitos de cidadania a ndo nacionais, nomeadamente aos residentes estrangeiros,
incluindo o direito de voto e de elegibilidade Os direitos eleitorais de residentes
estrangeiros nao estao limitados aos niveis de governo infraestaduais (municipios,
etc.), abrangendo também o préprio governo do Estado, nomeadamente as elei¢oes
para o parlamento nacional.

Estamos a passar por uma separagio entre democracia e Estado-nagdo. Hd uma
mudanca da no¢io de democracia baseada no demos para uma nog¢io de democracia
para além do povo, onde os participantes no governo da comunidade nio pertencem
necessariamente ao mesmo “povo”, nem sequer sio nacionais daquela comunidade
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politica. A histdria e a politica comparada mostram que existem numerosas democracias
plurinacionais, muitas delas organizadas em estados federais (Bélgica, Canad4, India)
ou como estados protofederais (Espanha e Reino Unido). Em algumas comunidades
politicas profundamente divididas (Libano, por exemplo, Chipre antes da secessio da
parte turca) existe uma representacio democrdtica separada das diferentes secgoes da
comunidade. A maior parte dos novos Estados africanos tém uma base multiétnica
e plurilinguistica, estando ainda em processo de nation building, e isso nio impede
o funcionamento em alguns deles de mecanismos e procedimentos democriticos.
Historicamente, @ identidade politica coletiva nio precede a democracia, é uma construgéo
desta. Mais do que uma identidade étnica pressuposta, como pretende o nacionalismo
étnico, trata-se uma identidade civica historicamente construida®'.

No caso da UE, poucas pessoas defendem que existe um demos subjacente, no
tradicional sentido da palavra, ou que isso vai mudar num futuro previsivel. Por
conseguinte, quando os Tratados dizem que a Unido é uma comunidade politica
democrdtica, a nogao de democracia nio é mais uma noc¢io baseada num “povo europeu”
mas sim uma nogao que compartilha os mesmos objetivos e valores da democracia,
nomeadamente o governo dos membros da Unido, ou seja, os cidaddos da Unido.

A UE ¢ uma uniao de diferentes povos. Os Tratados sdo muito claros neste aspeto:
o processo de integragdo europeia ¢ um processo de “uniio cada vez mais estreita entre
os povos da Europa” (TUE, artigo 1°). Neste sentido, nas palavras de von Parijs (1999),
a UE nio é uma demos-cracia, mas sim uma demoi-cracia®.

Mas se nio hd um demos europeu, hd uma cidadania europeia comum a todos.
Os cidadaos da UE pertencem a diferentes Estados / nacionalidades / povos, mas
eles compartilham uma cidadania transnacional comum. Na auséncia de uma “povo
europeu”, a democracia europeia nio é baseado numa “vontade popular”, mas sim na
“vontade dos cidadios da Unido” (cfr. TUE, art. 100-4)%,

Decididamente, a UE ¢ apenas um novel exercicio da democracia sem demos
singular, tal como tantas outras democracias plurinacionais®*. O que importa, para além
da comum cidadania europeia, é a criagao e aprofundamento de uma “consciéncia
politica europeia”, como refere expressamente ao art. 10°-4 do TUE, a propdsito do
papel dos partidos politicos europeus®.

Tendo por base uma pluralidade de Estados constitucionalmente muito diversos
(grandes paises e micro-Estados, monarquias e reptblicas, Estados unitdrios e Estados
federais, sistemas de governo parlamentares e presidencialistas, etc.), a constru¢io da
unidade politica europeia, que se iniciou na esfera econémica, é muito mais drdua do
que nos Estados federais em geral.

Como nao tem substrato sociolégico num “povo europeu”, mas sim uma pluralidade
de povos com historias, linguas e religiées diferentes, a Unido encontra a sua coesio

31 Neste sentido, ver especialmente GORA / MACH / TRENZ, 2012.

32 Sobre o conceito de “demoicracia” aplicado & UE ver também NICOLAIDIS, 2013.

3 A expressio “dos cidaddos” foi introduzida nos Tratados pelo Tratado de Maastricht na cldusula dos
partidos politicos europeus.

3 Sobre as democracias multinacionais ver por todos, GAGNON / TULLY, 2001 e BOHMA, 2007.

% Para a critica do argumento da democracia sem demos, ver por todos, ERIKSEN, 2009; ERIKSEN/
FOSSUN, 2012; INNENARATY, 2014
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social e politica em dispositivos constitucionalmente estabelecidos, como a comunidade
de valores (TUE, art. 2°), a cidadania europeia (TUE, art. 9°) e a comunidade de direito
e de direitos (TUE, art. 6°). Em grande medida, a histéria da integracio europeia é
uma histdria de community building através da sua juridificagio e constitucionalizagio.

A histéria juridica da integragao europeia ¢ a histéria da criagio de uma nova ordem
jurfdica auténoma em relagdo as ordens juridicas nacionais, que substitui nio somente
o direito internacional publico e o direito internacional privado nas relacoes entre os
Estados-membros e entre os nacionais de cada um deles, mas também vai ocupando
crescentemente o espaco outrora ocupado pelo direito nacional. Além do nascimento
dos diferentes ramos do direito supranacional da Uniao (direito constitucional, direito
administrativo, direito da concorréncia, direito financeiro, direito do ambiente, direito
do consumo, direito penal, etc.), a expansio dessa ordem juridica supranacional vai
sendo acompanhada de um crescente “europeizagao” dos direitos nacionais, traduzida
na sua convergéncia e na adogao de institutos e solu¢oes juridicas comuns.

Do mesmo modo, a redugiao de poder das democracias nacionais dos Estados-membros
em consequéncia da integragio europeia vai sendo compensada, como nos Estados federais,
pela democracia supranacional da Unido. Esta transferéncia ascendente de poderes das
democracias nacionais para a democracia supranacional pode ser criticada sobe um ponto
de vista soberanista mas nio é atacdvel como alegada “perda de democracia”. Pelo contririo,
como a integragdo europeia veio responder  crescente incapacidade dos Estados nacionais
para controlarem realidades que fogem cada vez mais ao seu poder (clima, ambiente,
migragdes em massa, globalizagio e empresas multinacionais, terrorismo internacional,
etc.), a democracia nacional traduz-se globalmente num ganho democritico. No final,
a democracia da Unido constitui um virtuoso mecanismo de superagdo do inexordvel défice
das democracias nacionais depois da crise do “Estado vestefaliano”.

6.3. A “sentenga Lisboa” do BVG

Embora sem p6r em causa a natureza democrdtica da Unido, a Lissabon Urteil
do Tribunal Constitucional alemao (BVG) contesta o papel do Parlamento Europeu
nessa qualificacdo, focando-a no papel do Conselho da Uniao e indiretamente nos
parlamentos nacionais.

Partindo de uma visdo “estatocéntrica” da UE, essencialmente assente nos Estados-
-membros, a desvalorizacio do Parlamento Europeu recorre essencialmente a dois argumentos:
(i) que os eurodeputados sao eleitos numa base nacional e ndo como representantes dos
cidaddos europeus em geral; (i) que a falta de representatividade proporcional de cada
pais no PE, de acordo com sua populagio, lhe retira legitimidade democrtica.

Nenhum destes argumentos procede, porém. Primeiro, é certo que os eurodeputados sio
eleitos em circunscrigdes eleitorais correspondentes aos Estados-membros ou subdivisoes
destes; mas o mesmo sucede em qualquer Estado federal, onde os representantes da
camara dos deputados sdo eleitos em circunscri¢oes das unidades federadas (EUA, Brasil,
Alemanha, etc.). Em segundo lugar, os eurodeputados ao PE nao sio representantes dos
respetivos paises nem dos seus nacionais, pois, como jd se referiu, sio eleitores todos
os cidaddos europeus residentes em cada pais, qualquer que seja a sua nacionalidade,
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o mesmo podendo suceder com os candidatos ¢ os deputados eleitos. O TUE diz hoje
explicitamente que o PE representa os cidadios europeus (art. 10°-2), substituindo
a defini¢do anterior, em que ele representava os “povos” das Unido, o que ¢ bastante
diferente. Por dltimo, é certo que os limites minimo e mdximo de lugares no PE por
pais, bem como o principio da “proporcionalidade degressiva” estabelecem uma falta
de correspondéncia proporcional exata entre a popula¢io de cada Estado-membro e os
deputados por ele eleitos; todavia 0 mesmo sucede em vdrios outros paises, como, por
exemplo, o Canadd ou o Brasil, sem que se ponha em causa a sua natureza democrética®.
Devem por isso rejeitar-se as objecoes do Tribunal Constitucional alemao,
reivindicando a centralidade do PE no sistema, democrdtico da Unido.

7. A UE como “Estado de direito democratico”

7.1. O principio do rule of law

Resta responder a questio colocada no inicio deste artigo, sobre saber se a UE cumpre
os requisitos do “Estado de direito democrdtico” inscritos nas “cldusulas europeias” de
algumas constitui¢des nacionais, nomeadamente no caso alemao e portugués.

Como se defendeu em texto anterior (Moreira, 2016), depois do Tratado de Lisboa,
a resposta, ¢ globalmente positiva.

Desde cedo, por agio determinante do Tribunal de Justica do Luxemburgo, a
integragio europeia prestou tributo incondicional ao principio da rule of law, nas suas
diferentes vertentes. Primeiro, a Unido sé pode atuar no ambito das atribui¢ées e dos
poderes que lhe sdo conferidos pelos Tratados. Segundo, na sua atividade politica e
legislativa as decisoes da Unido estdo sujeitas ao “direito primdrio” dos Tratados (principio
da constitucionalidade) e na sua funcao executiva estio vinculadas as leis e acordos
internacionais da Unido (principio da legalidade), sob pena de invalidade das suas normas
e dos seus atos. Por tltimo, os Estados-membros estdo vinculados ao direito da Uniao
(direito primdrio e derivado) e devem fazer cumpri-lo na sua ordem interna, sob pena
de punicio pela Uniao, por iniciativa da Comissdo e por decisdo do Tribunal de Justica.
Nas palavras de von Bogdandy (2012: 762), o rule of law “foi o primeiro principio clissico
de direito constitucional a ser reclamada para o direito da Unido”.

A adogido da Carta de Direitos Fundamentais em 2000, a que o Tratado de Lisboa
conferiu for¢a constitucional, veio culminar a constru¢iao da Unido como “comunidade
de direito”, vinculando as instituicoes e autoridades da Unido e dos Estados-membros
quando atuam ao abrigo do direito da Unido®.

Através do rule of law, as instituigoes da Unido (e os Estados-membros ao aplicarem o
direito da Unido) sé podem atuar de acordo com o direito da Uniao (direito primdrio e direito
derivado). A adogao da codecisio entre o Parlamento e o Conselho como via privilegiada

% Para uma apreciagio critica da Lissabon Urteil ver, por todos, LOCK, 2009; HORETH, 2013;
MOREIRA, 2016.
37 Sobre o rule of law na UE ver por todos VON BODGADANY, 2012.
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de aprovacio do direito derivado da Unido (legislagio e convencoes internacionais) veio
acrescentar a necessdria vertente democrdtica & nocio de Estado de direito democritico. Além
de serem sujeitos e atores da sua prépria ordem juridica nacional, os cidadaos europeus
passam a ser também sujeitos e atores da ordem juridica supranacional da Unido.

7.2. Estado de direito e democracia na UE

Se a UE foi um Estado de direito antes de ser tornar democrdtica, a construcao
da democracia supranacional veio a ser progressivamente erigida desde o Tratado de
Maastricht até ao Tratado de Lisboa. Embora com algumas limitagées, atrds assinaladas,
a Uniao preenche substancialmente os requisitos de uma democracia representativa
de modelo federal e de orientagdo parlamentar.

Ao contrdrio da tese sufragada pelo Tribunal Constitucional alemao, a legitimidade
democritica da Unido nao decorre somente dos parlamentos nacionais, por intermédio
da presenca dos governos nacionais, responsdveis perante aqueles, no Conselho da Uniao
e no Conselho Europeu. Pelo contrdrio, ela assenta na centralidade do Parlamento
Europeu, como tnico érgio diretamente eleito pelos cidadios europeus, como cotitular,
junto com o Conselho, da fungio legislativa e orcamental da Uniio.

O principio do Estado de direito tem imbricagao com principio democrdtico a dois
titulos. Primeiro, o direito em causa ¢ o direito da Unido, quer o direito “primdrio”
ratificado democraticamente por todos os Estados-membros, quer o direito “derivado”
(leis e regulamentos, acordos internacionais), aprovado pelas institui¢oes representativas
da Uniao (PE e Conselho). Segundo, ¢ o direito da Unido que constitui o principal
cimento da coesdo da comunidade juridica que a Unido constitui e que, através do
vinculo juridico-constitucional da cidadania europeia, funciona como sucedineo da
comunidade histérica que a Unido (ainda) nio é.

O preceito do Tratado da Unido Europeia, na redagio do Tratado de Lisboa, que conferin
as elei¢oes parlamentares e ao Parlamento Europeu um papel fundamental na nomeagdo
do presidente da Comissdo Europeia e na composi¢io desta culmina essa longa viagem
para uma democracia supranacional de indole parlamentar.
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