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UM NOVO PASSO NA INTEGRACAO COMUNITARIA:
O ACTO UNICO EUROPEU (*)

Pelo Prof. Doutor Paulo de Pitta e Cunha

1. A integra¢do no ambito da Comunidade Econdmica
Europeia registou progressos apreciaveis em dominios tdo impor-
tantes como a criacdo da unido aduaneira, a livre circulagdo de
trabalhadores e o direito de estabelecimento, a organizagdo dos
mercados agricolas, a aproximagdo dos regimes de impostos indi-
rectos gerais, a disciplina da concorréncia, a prossecugdo de uma
politica comercial comum em relagio ao exterior, a estabiliza¢do
relativa das taxas de cimbio no plano intracomunitario.

Subsistem, no entanto, numerosos pontos de sombra, desde
as deficiéncias no funcionamento do mercado comum — ligadas
a disparidades de normas técnicas, industriais ¢ sanitdrias, a falta
de abertura dos mercados publicos, 4 subsisténcia de fronteiras
fiscais -, até ao insuficiente grau de liberaliza¢do dos movimen-
tos de capitais, 4 debilidade da coordenacio das politicas macro-
-economicas, a pequenez do or¢amento comunitdrio e sua inca-
pacidade para servir de elemento de atenuagio das desigualdades
regionais, ao caracter provisorio e alcance limitado dos mecanis-
mos de estabilidade cambial.

Por outro lado, 3 medida que ganha crescente aceitagdo a
concepgdo diversificada da Europa comunitaria, em face da hete-

* Texto que serviu de base & conferéncia proferida na Faculdade de Direito
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rogeneidade resultante dos sucessivos alargamentos, com os con-
sequentes riscos de dilui¢io do esforgo prosseguido em comum,
observa-se um nitido refluxo da «mistica europeia», traduzido
na afirmacdo sem rebucos do primado dos interesses nacionais,
levando a retrocessos para as férmulas classicas de cooperagao
intergovernamental (atente-se na preponderincia alcancada pelo
Conselho Europeu) e ao evidenciar de indisfarcados antagonis-
mos quanto a solucdo a dar a questdes fundamentais, como a
adaptacdo da politica agricola comum, a reforma dos fundos estru-
turais, o refor¢o do or¢amento comunitario e as modalidades e
critérios do seu financiamento. Tudo isto se processa contra o
pano de fundo da perda de terreno da Europa no contexto da
revolugdo informatica e tecnoldgica que se desenrola a escala mun-
dial.

2. O Tratado de Roma inspirou-se na visio de um mer-
cado alargado e concorrencial que, enquadrado em politicas
comuns especificas, serviria de motor do desenvolvimento har-
monioso das actividades econdmicas e do aumento do nivel de
vida dos habitantes da Comunidade. Regulando, por vezes até
ao pormenor, os instrumentos ¢ calenddrios da integragio «nega-
tiva», consubstanciada nas «quatro liberdades» (livre circulacdo
de mercadorias, pessoas, servigos e capitais), o Tratado da CEE
mostrou-se vago e impreciso quanto aos dispositivos da integra-
¢d0 «positiva», que supde a coordenagio de politicas econdmi-
cas dos Estados membros. Foi fundamentalmente pelo recurso
a «cldusula evolutiva» contida no artigo 235.° — o qual prevé,
caso o Tratado ndo comporte os «poderes de accao» para a con-
secucdo de um objectivo da Comunidade tido como necessario,
a possibilidade de o Conselho adoptar as disposi¢oes adequadas
a esse fim — que se tornou possivel alargar o campo da integra-
¢80 a novos dominios: assuntos econémicos e monetarios, ener-
gia, politica regional, ambiente, etc.. A elasticidade proporcio-
nada pelo artigo 235.° ndo é, porém, ilimitada: por um lado,
as ac¢Oes propostas deverdo enquadrar-se «no funcionamento do
mercado comum», expressdo que tem sido entendida como signi-
ficando a impossibilidade de se ultrapassar o campo das questGes
econémicas; por outro lado, as iniciativas que tém por base o
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preceito em referéncia falta a cobertura solene e institucional que
se entende indispensavel para a adop¢do de modificacdes que,
conquanto ainda basicamente atinentes ao sector econdmico, repre-
sentardo uma alteragdo qualitativa fundamental na construgdo
europeia, como seria o caso da criacdo formal da unido econd-
mica e monetaria.

3. As dificuldades de aprofundar o processo de integragdo
no quadro imodificado do Tratado institutivo da Comunidade
acresceram, de resto, as que resultaram das distor¢des que, desde
bem cedo, foram introduzidas nos mecanismos de decisdo. Foi
em 1966, no limiar da altima fase do periodo transitério do mer-
cado comum, que o «compromisso do Luxemburgo», implicando,
na pratica, o regime de unanimidade de votos no seio do Conse-
lho, mesmo nos casos em que o Tratado consagrava a férmula
da maioria, veio afectar profundamente o equilibrio institucio-
nal da Comunidade, fazendo sobressair o método «intergoverna-
mentalista» que esteve na origem dos problemas de paralisia do
processo de tomada de decisGes e que, para além disso, tendeu
a identificar-se com um espirito de inibi¢do em proceder a refor-
mas institucionais que facilitassem a consecu¢do dos objectivos
da Comunidade.

4. Mais de um quarto de século decorrido desde a sua cria-
¢do, a estrutura normativa da peca fundamental do direito origi-
nario da Comunidade permanecia praticamente imovel, tendo sido
sujeita apenas a ajustamentos pontuais por via da recomposi¢do
numérica dos o6rgdos, como efeito dos sucessivos alargamentos,
ou da introducéo de especificas disposigoes em matéria financeira.

Foi esta situagdo que o Acto Unico Europeu veio alterar,
operando, pela primeira vez, uma auténtica revisdo do Tratado
de Roma — revisdo de cujos contornos, limites e potencialida-
des nos propomos ocupar.

5. A aprovacgao pelo Parlamento Europeu, em Fevereiro
de 1984, de um Projecto de Tratado de criagdo da Unido Euro-
peia foi a for¢a catalizadora das reformas que o Acto Unico veio
a introduzir.
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O proposto Tratado introduzia profundas modificagbes no
quadro institucional da Comunidade, conferindo ao Parlamento
Europeu, em conjunto com o Conselho e com a participagio activa
da Comissdo, o exercicio do «poder legislativo». Declarava expres-
samente que o direito da unido é directamente aplicavel nos Esta-
dos membros e prevalece sobre os direitos nacionais. A par da
assuncdo pela Unido do «acquis communautaire», designada-
mente, das disposi¢des dos Tratados comunitdrios que o novo
diploma ndo tivesse vindo modificar, previa a promulgagdo de
«leis orgénicas», através das quais se viria a processar a evolugio
da Unido a partir da base constituida pelo «acquis». Tal seria
o caso da lei que fixasse o estatuto do Fundo Monetario Europeu
criado pelo Tratado, definisse as condig¢bes de transferéncia para
este organismo de parte das reservas dos Estados membros ou,
mesmo, determinasse as modalidades e fases da realizacio da
Unido monetaria, ou da lei que modificasse a natureza ou a base
das receitas existentes ou criasse novas categorias de receitas.

O processo de evolugdo da Comunidade para os niveis mais
exigentes da integragdo «positiva», com manifestas implicagGes
no préprio plano da integracdo politica, ficava, assim, depen-
dente ndo j& das exigéncias classicas atinentes ao sistema com-
plexo de revisdo dos Tratados — basicamente acolhidas no artigo
236.° do Tratado C.E.E. —, mas de impulsos internos a partir
do novo equilibrio de poderes no quadro institucional da Uniio,
no qual o Parlamento Europeu era chamado a compartithar da
funcdo legislativa.

Era referida solenemente a «cidadania da Unido», ligada a
qualidade de cidaddo de um Estado membro, e inseridas disposi-
¢bes ndo sé sobre politica econdmica (abrangendo o mercado
interno e livre circulagfo, a concorréncia, a aproximacio das legis-
lagbes relativas as empresas e das legislaces fiscais, as politicas
de conjuntura e de crédito, o Sistema Monetario Europeu e as
politicas sectoriais — agricultura, transportes, telecomunicagdes,
investigacdo e desenvolvimento, indistria e energia), como sobre
a politica da sociedade (social, da sadide, de protec¢do dos con-
sumidores, regional, do ambiente, da educacio, cultural e da infor-
magdo) e as relagcées internacionais da Uniio.
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Constituindo visivel afloramento do método «supranaciona-
lista» na construcdo europeia, cuja influéncia se foi cada vez mais
diluindo desde que, no dobrar da primeira metade da década de
50, as inspira¢es federalizantes cederam o passo ao pragmatismo
do relancamento da integragdo pela aproximagao das economias
no contexto do mercado comum, o projecto do Parlamento Euro-
peu ndo tinha qualquer viabilidade de concretizagio.

Apelava ele, de resto, a ratificagdo directa pelos Parlamen-
tos dos Estados membros, parecendo procurar saltar por cima
das interferéncias dos Governos, e ia ao ponto de prever que a
sua propria entrada em vigor se processasse assim que tivesse sido
ratificado por uma maioria de Estados membros das Comunida-
des cuja popula¢do formasse dois ter¢os da populacido global das
Comunidades.

6. Nao obstante estas notas de irrealismo — ¢ facto irrecu-
savel que o centro de gravidade permanece a nivel dos Governos —
o Tratado proposto de Unido Europeia ndo deixava de constituir
um desafio a que havia que dar resposta, satisfazendo-se na medida
do possivel, as necessidades de reforma institucional da Comuni-
dade, em instdncia de concretizar o seu terceiro alargamento, €
de adaptagdo das suas politicas a novas e mais exigentes defini-
¢oes de objectivos a prosseguir no dominio da integragdo econé-
mica.

A aceitagdo da ideia de Unido Europeia encontrava-se, de
resto, facilitada — embora nos moldes cautelosos em que era
formulada — pela adopcdo pelo Conselho Europeu da «Decla-
racdo Solene» de Estugarda (1983), da qual se vieram a extrair
os ingredientes fundamentais do predmbulo do Acto Unico.

7. As negociagbes que conduziriam a revisio do Tratado
de Roma realizaram-se no dmbito de uma conferéncia intergo-
vernamental convocada pelo Conselho Europeu de Mildo (Junho
de 1985), a qual se conferiu a dupla missdo de elaborar um tra-
tado sobre politica externa e seguranca comum e de preparar modi-
ficacGes do Tratado CEE envolvendo adaptagbes institucionais
¢ a extensao a novos campos de actividade, com expressa invoca-
¢ao do dispositivo de revisdo do artigo 236.° do Tratado de Roma.
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Essas negociagdes, em que aos dez paises componentes das
Comunidades se associaram Portugal e Espanha, representados
desde o inicio na conferéncia em posigdo de observadores, foram
reveladoras da disparidade de perspectivas dos Estados membros
quanto aos objectivos da integracdo comunitaria e ao proprio
entendimento da Unido Europeia. A prépria deliberagdo de reu-
nir a conferéncia intergovernamental foi tomada com o voto nega-
tivo de trés dentre eles — a Dinamarca, o Reino Unido e a Gré-
cia —, os quais, todavia, ndo deixaram de participar nas subse-
quentes negociacdes, seguros como estavam da exigéncia de una-
nimidade contida no artigo 236.°

As posicdes dos diferentes paises tenderam, alids, a dispor-
-se ao longo de um espectro em que no extremo oposto ao dos
Estados reticentes se situou A Itdlia, em opg¢do isolada pela visdo
do Tratado projectado pelo Parlamento Europeu; e isto explica
as peripécias finais, com o desdobramento da assinatura por duas
capitais (A Italia, resignada a aceitar as insuficiéncias da reforma,
e a Grécia e a Dinamarca, animadas do sentimento oposto de
que se fora longe demais, juntando a sua relutante aprovacgio
na Haia, em 28 de Fevereiro de 1986, a dos restantes nove paises
— incluindo j4 Portugal e Espanha, cujo Tratado de adesdo ini-
ciara entretanto a sua vigéncia —, que fora dada no Luxemburgo,
em 17 do mesmo més). E sobrevieram ainda, a retardar por seis
meses a prevista entrada em vigor — a qual finalmente teve lugar
em 1 de Julho de 1987 —, os obstdculos levantados na Irlanda
a ratificagdo parlamentar, em associacdo com o estatuto de neu-
tralidade politica daquele pais.

8. O Acto Unico Europeu reflecte, como era inevitavel, a
ambiguidade do compromisso alcangado — e também a dificul-
dade de envolver em férmulas unanimemente aceites perspecti-
vas tdo diversas como o fervor federalista da Itdlia ou a fria des-
crenga dinamarquesa e helénica quanto a necessidade de se avancar
para a Unido Europeia.

Embora referindo, sem a definir, a Unido Europeia — nio
como realidade ja adquirida, mas como algo que se visa fazer
progredir concretamente —, o novo Tratado ficou-se pela pouco
sugestiva epigrafe de Acto Unico Europeu, €xpressao que mais ndo
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traduz do que a reunido formal num s6 documento das disposi-
¢Oes relativas ao regime das instituicdes e aos novos campos de
ac¢do comunitaria e das que respeitam, fora do quadro especi-
fico das Comunidades, a cooperagdo europeia em matéria de poli-
tica externa.

9. O Acto comporta um titulo primeiro, relativo a disposi-
¢Oes comuns, em que a existéncia do Conselho Europeu ¢ forma-
lizada, sem que, contudo, se faga qualquer referéncia as respecti-
vas atribui¢des (este 6rgdo ndo &, de resto, inserido no dispositivo
institucional previsto nos Tratados); um segundo titulo, que se
consagra a modifica¢do dos Tratados comunitarios; e ainda um
terceiro, contendo a nova matéria de cooperacdo politica. Em
Acta Final apresentam-se declaragdes, quer emanadas da propria
conferéncia intergovernamental e constituindo, por isso mesmo,
um importante elemento de interpretagdo, quer reflectindo posi-
¢Hes unilaterais — em que afloram as ja referidas reticéncias de
certos Estados membros —, estas de discutivel validade para além
do significado politico de que se revestem.

Deixando aqui de lado a cooperagéo politica, matéria cujas
disposigdes se limitam a reflectir o fragil «acquis» produzido neste
dominio, cabe-nos fazer algumas observagdes sobre as modifica-
¢bes que o Acto introduz no Tratado CEE.

10. No plano institucional, as mais relevantes respeitam as
regras de votacdo no seio do Conselho, sendo aumentado o numero
de casos em que este 6rgdo pode deliberar por maioria qualifi-
cada — nomeadamente com respeito ao estabelecimento do «mer-
cado interno», e com especial relevo para a aproximacdo de legis-
lagdes que seja decidida com vista a esse objectivo —; & definicdo
de um processo de cooperacdo com o Parlamento Europeu,
visando associar este 6rgdo, embora em termos profundamente
esbatidos em relagdo a solugdo prevista no projecto de Fevereiro
de 1984, 4 tomada de decisdes nas matérias em que o Conselho
¢ chamado a deliberar por maioria qualificada; @ atribuicdo de
competéncias de execucdo a Comissdo; € a possibilidade de insti-
tuir uma jurisdicdo de primeira instdncia junto do Tribunal de
Justica.
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A ambiguidade que é caracteristica dominante do Acto assume
particular evidéncia em matéria de regras institucionais, levando
a suscitar interrogagdes sobre o valor operacional da nova regra
de votacdo no dominio da aproximacio de legislacGes, quando
dela se encontram expressamente excluidas as disposic¢des fiscais
e as relativas a livre circulagdo de pessoas e aos direitos e interes-
ses dos trabalhadores assalariados, e se introduzem salvaguardas
justificadas por exigéncias nacionais de protec¢do de saude, do
meio de trabalho ou ambiente, de preservacio do patrimdnio
nacional, etc., etc. Acresce a incerteza que paira sobre a questdo
de saber se, ¢ em que medida, as alteracdes institucionais acolhi-
das no Acto Unico terdo vindo superar o «compromisso do
Luxemburgo» — matéria de grande melindre, que a conferéncia
intergovernamental parece ter preferido poOr em surdina, mas acerca
da qual subsiste uma inconfortdvel margem de duvida.

11. No que respeita as politicas comunitarias, o Acto Unico
confere posicdo central ao objectivo de realizacdo do «mercado
interno», definido como um «espago sem fronteiras internas».
A este respeito estabelece-se um periodo transitorio, que termina
em 31 de Dezembro de 1992; mas, a marcar uma vez mais a ambi-
guidade do documento, a for¢a desta fixacdo de uma data é em
larga medida anulada pela declaracio dimanada da conferéncia
(inserida na Acta Final) de que tal fixacdo «ndo cria efeitos juri-
dicos automdticos».

Para além da visio do «mercado interno», que ndo se nos
afigura simples redundancia, nem mero expediente para fazer
renascer uma fase de transi¢do j4 ultrapassada, como o susten-
tam aqueles que véem nele uma mera repeticdo da realidade ja
existente do «mercado comumy ( pois traduz, sem duvida, uma
exigéncia acrescida de niveis de liberalizagio na 6ptica da melho-
ria da produtividade, da reducio de custos, da explorac¢io de eco-
nomias de escala, e de abertura de oportunidades de investimen-
tos), o Acto Unico comporta a consagracdo de algumas das novas
politicas que o recurso ao artigo 235.° havia permitido activar
(a investigacdo e o desenvolvimento tecnoldgico; o ambiente) e,
em plano de contraponto 2 integracio «negativa», o duplo aspecto
do «refor¢o da coesio econémica e social da Comunidade»,
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visando a reducio da diferenca entre as diversas regides e do atraso
das menos favorecidas e a «cooperagdo no dominio da politica
economica € monetaria».

12. A matéria da coesdo, que nas negociagbes preparato-
rias mereceu, naturalmente, a particular atengéo dos paises com-
parativamente menos desenvolvidos da Europa meridional, esta
associada ao problema da diferencia¢do na evolugdo da Comuni-
dade, o qual aflora em disposi¢des relativas a diferentes politi-
cas, a principiar pelo proprio dominio da realizagdo do «mer-
cado interno», em que se prevé (artigo 8.° C) a possibilidade de
derrogag¢des temporarias em atengdo ao esfor¢o imposto as econo-
mias menos desenvolvidas.

O Acto Unico prevé, no artigo 130.° D, a tomada de medi-
das de reforma dos fundos com finalidade estrutural, visando o
reforco da sua eficicia, mas submete esta matéria a deliberacdo
unianime do Conselho, pelo que seria ilusério, no contexto actual
de dificuldades financeiras das Comunidades, depor excessiva con-
fianca na operacionalidade das disposi¢des relativas & coesdo eco-
ndémica e social.

E ¢é legitimo exprimir o receio de que, a despeito da aparente
harmonia com que o Acto Unico exprimiu os objectivos de inte-
gracdo negativa e de atenuagdo das desigualdades de desenvolvi-
mento, se suscite na pratica um desequilibrio entre o esforgo ace-
lerado de realizacio do «mercado interno» e o adiamento das
reformas dos fundos de apoio estrutural, susceptivel de criar sérios
problemas a nivel regional e de agravar os factores que estdo na
base da diferenciacdo.

Atente-se, a este respeito, a que a convergéncia real na Comu-
nidade — identificada com a convergéncia de niveis de vida —
tem registado progressos muito modestos. Ainda hoje, e a des-
peito de certa recuperagdo na fase recente, que lhe permitiu igua-
lar a posi¢do da Grécia, a capitagdo do produto em Portugal €
inferior em 45 % a média comunitiria — nimero que sO por si
assinala a vital importincia do refor¢co da coesdo econOmica e
social da Comunidade.

13. Observe-se, por ultimo, que em matéria de cooperagéo
para assegurar a convergéncia de politicas econémicas € moneta-
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rias 0 Acto Unico ndo introduz qualquer novo dispositivo, o que
¢ revelador do caricter «oco» da referéncia 2 Unido Econémica
¢ Monetdria inserida na epigrafe do novo capitulo com que se
abre a matéria da politica econémica e se reconduz a um unico
artigo (102.° A), o qual ndo faz mais do que relembrar a expe-
riéncia adquirida no dmbito do Sistema Monetdrio Europeu.
E patente a falta de vontade politica de introduzir avangos
institucionais neste dominio, avancos que o Acto torna expressa-
mente dependentes do processo de revisdo do artigo 236.°, o que
significa subordina-los &s mesmas exigéncias de COMpromisso que
estiveram na base da negociagdo do proprio Acto Unico.

14.  Documento ambiguo, de linguagem por vezes obscura,
modesto nas realizagdes que promove, sobretudo quando enca-
rado na perspectiva dos federalistas europeus, o Acto Unico repre-
senta, contudo, um esfor¢o sério no sentido de definir objectivos
e abrir novos campos de acgdo a integragdo econémica promo-
vida pela CEE, revelador da possibilidade de se alcangarem pro-
gressos limitados no plano da cooperagdo institucional e do pro-
cesso de tomada de decisdes.

Longe de restituir 4 construcio da Europa o seu «parfum
d’aventure», a que se referia algo nostalgicamente o relatério Tin-
demans de 1976, o Acto Unico pode, apesar de tudo, ser consi-
derado como um passo positivo no arduo caminho para uma ainda
distante Unido Europeia.



