O ACTO UNICO EUROPEU: OS NOVOS
EQUILIBRIOS INSTITUCIONAIS

Pela Dr.* Maria Eduarda Azevedo ™)

1. Introdugio

As Comunidades Europeias foram dotadas de um sistema
institucional que, desde sempre, evidenciou um claro distancia-
mento face as construgdes tradicionais consagradas tanto pelo
modelo federalista, como pelas organizagées intergovernamentais
classicas. Na génese desta solugéo original pesaram argumentos
atinentes 3 particular natureza das Comunidades, a sua filosofia
inspiradora e aos objectivos visados.

O referido carécter singular encontra-se patente na estrutura
quadripartida firmada nos Tratados — Conselho de Ministros,
Comissdo, Assembleia e Tribunal de Justica — e, bem assim, na
natureza e fungdes reconhecidas a cada uma das instituiges (!).

Na verdade, se o Conselho, composto por representantes dos
governos dos paises membros, corresponde 4 imagem tipica do
6rgdo intergovernamental presente nas organizacdes internacio-
nais cldssicas, o seu modo de deliberagio — ndo restringido a
unanimidade — e os poderes decisérios préprios — sem exigén-

3

(*) Advogada e Docente no Instituto Europeu da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa e no Centro de Estudos Europeus da Universidade Catélica.

() Cf., Etienne Cerexhe, Le Droit Européen — Les Institutions, Ed. Nau-
welaerts, Leuven 1982; Jean Boulouis, Droit Institutionnel des Communautés Euro-
péennes, Ed. Les Cours de Droit, Paris 1982.
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cia de ratificacdo ou de recepgio pelos Estados — constituem ja
em si mesmos uma primeira e importante manifestacdo da inte-
gracdo.

Mais significativo é o papel da Comissdo, cuja existéncia tra-
duz a vontade de dotar as Comunidades de um 6rgdo proprio,
totalmente independente dos Estados membros. A Comissdo é,
assim, a encarnagdo institucional da defesa dos interesses comuns,
caracterizada por uma ténica supranacional constrangedora da
soberania dos Estados.

A Assembleia, por seu turno, ainda que apenas investida de
funcgdes de controlo e de deliberagdo com alcance meramente con-
sultivo, testemunha, através da sua simples existéncia, a intencao
de nio reduzir as Comunidades 4 condi¢do de organizagdo inter-
governamental e, antes, estabelecer um nexo directo entre as
Comunidades e a populagdo comunitaria.

O Tribunal de Justica ndo encontra, também ele, paralelo
nas organizagdes internacionais. Com efeito, se por um lado reveste
a natureza de jurisdi¢io administrativa, por outro assume-se
enquanto jurisdicdo comunitdria plena e cabal, a que tém acesso
os proprios particulares e que mantém estreita cooperagdo com
os tribunais nacionais dos Estados membros no que concerne a
aplicacdo do direito comunitdrio cuja uniformidade de interpre-
tacdo procura garantir.

Ao longo dos trinta anos de vida das Comunidades, o sis-
tema institucional emergente dos Tratados instituidores sofreu
alguma evolugdo, que se nuns casos significou um evidente pro-
gresso no modus operandi de certas instituicdes e a respectiva
afirmagdo no panorama comunitario, noutros foi sinénimo de
uma efectiva diminui¢io de operacionalidade institucional e res-
ponsével pelo retardamento na progressdo para formas mais avan-
cadas de integracdo.

No primeiro caso, cumpre assinalar: a elei¢do dos eurodepu-
tados por sufrdgio universal e directo () — importante «aten-
tado» contra a soberania dos Estados membros —, facto que

(3 Cf., Decisio n.° 76/787, de 8 de Outubro; Conselho Europeu de Cope-
nhaga, de 7-8 de Abril de 1978.
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conferiu as Comunidades: um lugar impar entre as organizagdes
europeias dotadas de um 6rgdo parlamentar representativo; o
refor¢o dos poderes orcamentais do Parlamento Europeu; e a cria-
¢d0 de processos de concertagdo institucional (). Da segunda
situacdo sdo exemplo paradigmatico os Acordos do Luxemburgo,
que, ao consagrarem a procura sistemdtica do consenso sempre
que invocado o «interesse vital» por um Estado membro, contri-
buiram para atrasar o processo legislativo comunitério (4).
Eminentemente dindmico, o processo de integragio acusou
as insuficiéncias do «decision-making process» comunit4rio e os
atritos inter-institucionais em matéria de competéncias, umas e
outros subjacentes as muiltiplas tentativas reformistas ocorridas
ao longo dos anos 70 e da presente década. De todos esses ensaios
extrai-se com clareza a cristalizagdo de uma dupla exigéncia: a
primeira, atinente a restauragdo de uma melhor capacidade deci-
sdria, indispensavel a concretizagdo do projecto de um Mercado
Interno até finais de 1992; a segunda, relativa a uma crescente
legitimidade democratica, substrato dos procedimentos utilizados.

Destas preocupagdes se fez eco o Acto Unico Europeu, que
corresponde ao culminar de um longo esfor¢o de relangamento
do movimento de integragio orientado para a construgdo de uma
Unido Europeia.

Reflectindo a vontade de progredir nos dominios institucio-
nal e da cooperagdo politica, bem como na definicdo de novas
politicas comuns, os trabalhos encetados, tanto ao nivel comuni-
tario — pelo grupo de eurodeputados liderado por Spinelli e pelo
préprio Parlamento, cujos esfor¢os conjuntos se traduziram no
projecto de Tratado da Unido (1984) —, como no plano intergo-
vernamental — projecto Genscher-Colombo, submetido ao Con-
selho Europeu de Estugarda sob a forma de Declaragdo Solene
relativa & Unido Europeia (1983) —, viram-se, porém, confron-

() Cf., J-P. Jacqué, R. Bieber, V. Constantinesco, D. Nickel, Le Parlement
Européen, Ed. Economica, Paris 1984.

(Y) Cf., Mota de Campos, Direito Comunitdrio, Ed. Gulbenkian, Lisboa,
vol. I, pp. 318-333.
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tados com situacdes de impasse que s6 permitiram a assinatura
do Acto Unico Europeu em 14 de Fevereiro de 1986 (°).

No decurso das negociagdes, a vertente institucional mere-
ceu uma aten¢do muito especial, consciencializadas as caréncias
e a urgéncia em modificar o statu quo. Dai a criacdo da Comis-
sdo Dooge (%), que procurou determinar o campo de ac¢do das
Comunidades e as alteragdes institucionais susceptiveis de viabi-
lizarem uma interven¢dio crescente e mais eficaz (7).

No final, o Acto Unico consagrou solugdes situadas na con-
fluéncia das propostas Spinelli e Dooge: democratizacdo das ins-
tituicdes europeias e promogdo de eficiéncia acrescida. Para tanto,
impunha-se ndo s6 simplificar o processo decisorio no seio do
Conselho de Ministros mediante o recurso mais frequente & maioria
qualificada, mas, também, confiar uma competéncia executdria
alargada & Comissdo. Por fim, preconizava-se ainda uma asso-
ciagdo mais estreita do Parlamento Europeu ao processo legisla-
tivo ().

2. Conselho de Ministros

Orgido colegial, as deliberagdes do Conselho de Ministros
foram inicialmente perspectivadas para serem tomadas por maio-
ria, simples ou qualificada, consoante a importancia das ques-
tdes em causa — ponderado o segundo regime de votacdo em
ordem ao estabelecimento de um desejdvel equilibrio entre os Esta-
dos membros —, uma vez terminado o periodo transitério com

(*) Em 14 de Fevereiro de 1986, apenas nove Estados membros assinaram o
Acto Unico Europeu. A data, Grécia, Itdlia e Dinamarca abstiveram-se; todavia,
apds referendo em 28 de Fevereiro, os trés Governos viriam também a assinar o
documento.

() Composta por representantes dos Chefes de Estado e de Governo, dos
Estados membros, a Comissfio Dooge mereceu a designacio de «Comissdo Spaak II».

() A Comissdio Dooge apresentou um relatdrio preliminar ao Conselho Euro-
peu de Dublin ¢, em 1985, enderecou ao Conselho Europeu de Mildo a versdo defi-
nitiva (cf., Bull. CE n.° 3/1985).

(®) As disposigBes relativas ao Tribunal de Justica foram introduzidas no
tltimo momento, a solicitacio daquela instituicio, e redigidas apés o Conseclho Euro-
peu de Bruxelas.
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a realizacdo da Unido Aduaneira e as primeiras concretizagoes
em sede de Mercado Comum.

Todavia, pouco tempo apés o termo da transicdo acordada
pelos Seis, a Comunidade sofria ja de uma «enfermidade decis6-
ria» a nivel do Conselho, gerada pela perpetuagdo do voto uné-
nime nos termos consagrados pelos Acordos do Luxemburgo de
1966. Acrescia ainda que o incremento da actividade comunita-
ria comegava a por em evidéncia o desequilibrio — quantitativo
¢ de importdncia — entre as matérias para que o Tratado CEE
havia previsto o recurso & maioria e os dominios que, por forca
do siléncio normativo, estavam destinados 2 aplicagdo da regra
da unanimidade.

Semelhante entorse ao processo decisério definido pelo Tra-
tado CEE iria inibir a prépria evolugio da integra¢do econ6mica
europeia, ao entravar a célere tomada das decisbes necessarias.
Assim, urgia ndo s6 retornar a ortodoxia do Tratado, mas também
estender o «decision-making process» originario a outros dominios.

Se o primeiro esforco envolvia uma questdo de «habitos»,
o segundo exigia a clara reforma dos textos.

O Acto Unico Europeu procurou veicular estas tendéncias,
embora se tenha mostrado incapaz de afastar liminarmente os
Acordos do Luxemburgo. Na verdade, a adopgdo de disposi¢des
oficiais sobre os Acordos era dificil e potencialmente perigosa
uma vez que susceptivel de relangar velhas discussdes (°); no
entanto, a auséncia da revogagdo expressa do compromisso,
embora tenha sido a solugdo mais pacifica e diplomética encon-
trada, ndo deixou de manter viva a necessidade de um ajusta-
mento futuro (19).

No final, o Acto Unico limitou-se a alargar o leque de maté-
rias em que o Conselho de Ministros deliberard por maioria qua-
lificada, denotando uma evidente prudéncia quer quanto a escolha .

(®) Saliente-se o cardcter desnecessirio — numa Optica juridica — de seme-
lhantes disposigses, visto tratar-se de um mero «gentlemen’s agreementy.

(1) A Comissio Dooge preocupou-se com os Acordos do Luxemburgo,
criando assim a expectativa de que fosse pdr termo ao entorse institucional que
os mesmos representavam. No final, porém, a Comissdo Dooge limitou-se a expor
as teses em confronto, salientando a auséncia de consensos: Bélgica e Holanda
mostraram-se frontalmente contra os Acordos, negando-lhes existéncia juridica; os
restantes Estados membros consideram-nos «um mal necessério».
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do sistema de votacdo — ao preterir a regra da maioria simples
como solugdo expansionista —, quer no tocante as areas visadas
— ao sujeitar A regra da maioria qualificada questdes antigas,
objecto de acordo prévio entre os Estados membros (!!), € ques-
tdes novas, desde que colhida a unanimidade dos paises em rela-
¢do as grandes linhas orientadoras ('?).

Dir-se-4, em sintese, que o Acto Unico acolheu um sistema
bin4rio, assente na «unanimidade inicial» e desenvolvido através
da «maioria subsequente» (*?).

3. Comissio

No tocante & Comissdo, a ideia-chave centrou-se no reforgo
dos respectivos poderes de execugdo, orientagdo consagrada desde
sempre em todos os documentos de indole reformista das Comu-
nidades Europeias (}4).

Durante os trabalhos preparatdrios do Acto Unico, a Comis-
sdo propds a alteragdo do artigo 155 do Tratado CEE de modo
que a competéncia para elaborar diplomas de execug@o fosse inde-
pendente de qualquer decisdo especifica do Conselho (). A este
reconhecia-se tdo-s6 a possibilidade de avocar tal competéncia
em casos excepcionais, ou de fazer assistir a Comissdo de comi-
tés de natureza exclusivamente consultiva ('¢) (\7).

() Cf., v.g.: Artigos 57, 70, 75 e 84.

(') Cf., v.g.: Artigos 8B, 100 A e 100 B e, especialmente, 130 S.

() Cf., Marie — José Domestici — Met, Les procédures législatives commu-
nautaires aprés I’Acte Unique, Revue du Marché Commun, 1987, n.° 310, pp. 556
e ss.

(%) Apesar de o artigo 155 do Tratado CEE dispor que a Comissdo exerce
de lege lata as competéncias que o Conselho lhe confere para execucdo das normas
dele emanadas, a pratica mostrou que este ndo tem utilizado plenamente tal facul-
dade. De facto, na maioria dos casos, 0 Conselho impde a co-participacdo de comi-
tés compostos por representantes dos Estados membros, cujo parecer favoravel sig-
nifica luz verde para a Comisso, mas que, quando negativo, impde a decisdo do
Conselho.

(*) Também no projecto de Tratado, da autoria do Parlamento, se cometia
expressamente & Comisséo uma competéncia executiva «auténomanr».

(%) A nova redac¢io do artigo 155, proposta pela Comisséo, era a seguinte:
«Exercer les compétences d’éxécution des régles établies par le Conseil. Sous réserve
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Todavia, o artigo 10 do Acto Unico veio colocar a norma
relativa as competéncias de execu¢do na sequéncia do artigo 145
do Tratado CEE.

Dispds-se, como regra, que o Conselho devera conferir a
Comissdo as necessarias competéncias de execucdo, ainda que em
casos excepcionais possa reservi-las para si. Por outro lado, aquela
instituicdo foi reconhecida ainda a faculdade de condicionar seme-
lhante atribui¢do a intervencdo de determinados comités incum-
bidos, pela comparticipagdao no processo, de fiscalizarem o exer-
cicio dos poderes por parte do executivo comunitdrio ('8).

A Comissdo viu-se, assim, privada de uma competéncia exe-
cutiva autonoma, tornando-se evidente que o novo artigo 145 se
posiciona na linha de melhorar a capacidade deciséria do Con-
selho.

Na verdade, o mencionado normativo procurou responder
a duas criticas tradicionalmente dirigidas ao Conselho: por um
lado, a necessidade de promover uma maior delegacdo de com-
peténcias na Comissdo; por outro, a urgéncia em por termo as
frequentes e aparentemente intermindveis discussdes entre os repre-
sentantes dos Estados membros a propésito da forma como a
Comissdo vem exercendo tais competéncias. Num caso e noutro

de Particle 205, le Conseil peut, lors de ’adoption des régles susmentionnées, sou-
mettre ’exercice de ces compétences a certaines modalités. Le Conseil peut égale-
ment, statuant a I'unanimité, se réserver, dans des cas spécifiques, d’exercer direc-
tement certaines de ces compétences. Les modalités visées doivent répondre aux
principes et régles que le Conseil, statuant 4 ’unanimité sur proposition de la Com-
mission aprés avis du Parlement européen, aura préalablement établis».

(") O artigo 155 do Tratado CEE seria completado por uma outra norma
inserida no dmbito das medidas relativas ao mercado interno, que confiava 4 Comissao
a competéncia de execugdo apds parecer de um comité consultivo. Ao Conselho
de Ministros reconhecia-se a possibilidade de reserva de tais competéncias mediante
decisdo undnime. O interesse do artigo residia no facto de impor o recurso ao comité
consultivo em matéria de mercado tinico.

(1®) Ficou levemente frisada a preferéncia da Comiss@o pelos comités consul-
tivos numa breve declaragdo saida da prépria conferéncia e em que aquela «convi-
dou o Consetho a reservar um lugar de destaque, nomeadamente, ao procedimento
do comité consultivo, em fungdo da rapidez e eficacia do processo decisério, para
exercicio dos poderes de execucdo confiados & Comiss3o no ambito do artigo 100-A
do Tratado CEE».
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estdo subentendidas preocupagdes atinentes ao funcionamento do
Conselho: aliviar a sua «performance» e racionalizar as discus-
sBes nele havidas, respectivamente.

De momento, afigura-se ainda prematuro qualquer juizo cri-
tico respeitante ao primeiro ponto. De facto, a resposta que vier
a ser dada ir4 depender da interpretagdo e alcance efectivo que
o Conselho fizer da ressalva que lhe viabiliza guardar para si deter-
minadas competéncias executivas. E se tal depende da vontade
politica dos Estados membros em se submeterem ao Acto Unico,
ndo é menos certo que a realizacdo do Mercado Interno até 1992
impde a efectivagdo de semelhante atribuicdo em escala alargada.

J4 no que concerne ao segundo aspecto, a pretendida racio-
nalizagdo encontrou um primeiro eco na Decisdo de 13 de Julho
de 1987 (*%), norma-padrio disciplinadora das negociagdes sobre
as modalidades de exercicio das competéncias executivas cometi-
das & Comissdo (%9).

Atentando na Decisdo de Julho de 1987, observa-se que o
Conselho acolheu quatro processos de execugdo — comité con-
sultivo, comité de gestdo, comité de regulamentacdo e processo
da cldusula de salvaguarda —, atribuindo a enumerac¢do um carac-
ter exaustivo. Neste particular, o Conselho seguiu de perto a pro-
posta da Comissdo, conquanto tenha introduzido variantes nas
modalidades «comité de gestdo» e «comité de regulamentagdo»
e haja juntado ao rol a ultima férmula, de cunho particular.

Em choque com a proposta da Comissdo, o Conselho
recusou-se, porém, a definir os critérios atendiveis para utiliza-
¢do das modalidades adoptadas por sector da actividade comuni-
tdria; por igual, recusou subscrever as posi¢ées do Parlamento
e da Comissdo relativamente aos processos anteriores que, quando
incompativeis com a nova regulamentacdo, deveriam ser supri-
midos.

No essencial, a disciplina aprovada ndo corresponde ‘aos
anseios e as ambic¢des da Comissdo, instituicdo que ndo deixou de

(¥ Cf., JO n.° L 197, de 18 de Julho de 1987.

(®) Sobre os projectos ¢ o amplo debate: cf., C.-D. Ehlermann, Compeéten-
ces d’éxécution conférées a la Commission — La nouvelle décision — cadre du Con-
seil, Revue du Marché Commun, 1988, n.° 316, pp. 234-236.
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expressar a sua decepgiio pelas variantes introduzidas que, em
seu entender, favorecem a nao-decisdo.
Em termos gerais dir-se-4 que na base do

* comité consultivo estd a recomendacéo, dirigida & Comis-
sdo, para que se esforce por tornar as suas propostas con-
sentdneas com as tendéncias predominantes emergentes do
Comité;

® comité de gestdo persiste a possibilidade de a Comissdo
aplicar de imediato medidas que, por ela propostas e tendo
recebido parecer negativo do comité, hajam subido ao Con-
selho para decisdo. Todavia, tal discricionaridade da Comis-
sdo ficou circunscrita a gestdo das Organiza¢gdes Comuns
do Mercado (Politica Agricola Comum), para deste modo
garantir as exigéncias de celeridade que os mercados agri-
colas impdem;

* comité de regulamentagio estd a privagdo da Comissdo
poder chamar a si a questdo e decidir a seu respeito, caso
o Comité ndo tenha emitido parecer ou este haja sido nega-
tivo, € o projecto da Comissio, transformado em proposta
do Conselho, ndo tenha por esta institui¢do sido apro-
vado; (*)

¢ processo da cldusula de salvaguarda estd a inovagdo con-
sistente em a cldusula de salvaguarda, decidida pela Comis-
sdo, cessar a sua aplica¢cdo na data em que expire o prazo
previsto para a decisdo do Conselho, ainda que este tenha
sido incapaz de se pronunciar a tal respeito. (*?)

Mau grado as criticas, a Decisdo de 13 de Julho de 1987 tem
o inequivoco mérito de por fim aos esforcos imaginativos das
delegacdes nacionais dos Estados membros no sentido de inven-
tar novas férmulas que correspondam a compromissos politicos
da Comiss@o.

@) E o mecanismo do «contre-filet» que pode ser posto em acgdo por vota-
¢do do Conselho de Ministros segundo o sistema da maioria simples.

(®) A Comissio mostrou-se contraria a esta inovagéo, embora o precedente
no ambito da Politica Comercial Comum lhe tivesse retirado peso # argumentacéo.
Ainda assim, conseguiu evitar que no contexto daquela politica se recorresse exclu-
sivamente a esta modalidade gestiondria das cldusulas de salvaguarda, como alids
chegou a ser proposto.
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4. Parlamento

O problema das competéncias do Parlamento Europeu, mor-
mente no 4mbito do processo decisério comunitério, tem-se man-
tido no centro das discussdes sempre que se abordam o desenvol-
vimento e o futuro das Comunidades Europeias.

As principais teses em confronto ora apontam para uma ins-
tituicdo titular de meros poderes consultivos — solugdo insufi-
ciente e insatisfatéria num contexto de crescente democratiza-
¢80 —, ora a encaram enquanto representante do interesse
comunitdrio.

Apos a Decisdo do Conselho de Ministros de 21 de Abril
de 1970 (recursos proprios), era inevitavel que ao Parlamento Euro-
peu acabassem por ser cometidos importantes poderes de natu-
reza orcamental. (3}) Contudo, semelhantes progressos nio
foram acompanhados de uma transferéncia genérica de pode-
res legislativos, tendo os Estados membros estabelecido um pro-
cesso de concertagdo (¥) que, devendo reforgar o didlogo Par-
lamento — Conselho, deixou porém o poder decisorio expressa
e exclusivamente reservado ao segundo. (%)

Assim, a conferéncia convocada pelo Conselho Europeu de
Mildo (Junho de 1985) teve de analisar duas questdes fundamen-
tais: por um lado, o alcance — geral ou particular — das novas
atribuigdes do Parlamento; por outro, as respectivas modalida-
des de aplicacéo.

Das viarias propostas sujeitas a apreciacdo da conferéncia
mereceram especial énfase: a da Republica Federal da Alemanha
— pelo leque tripartido de sugestes que apontava para O recurso
mais frequente e generalizado & consulta parlamentar, para a ins-

(®) Cf., Tratados de 22 de Abril de 1970 (JO n.° L 2, 1971) e de 22 de Julho
de 1975 (JO n.° L 359, 1977), introdutores de modificagcdes em sede de disposi¢bes
orgamentais e financeiras.

(4 CAf., Declaragdo Comum da Assembleia, do Conselho e da Comissdo, de
4 de Margo de 1975 (JO n.° C 89, 1975).

(¥) A experiéncia, pouco satisfatoria, levou o Parlamento Europeu, no pro-
jecto da Unido Europeia, a prever a participacdo integral em matéria legislativa.
Face a tal projecto, o relatério Dooge significou um evidente Tetrocesso.
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tituicio da co-decisdo Parlamento/Conselho em certos domi-
nios (¥) e para a instauracdo de um processo de colabora-
¢do () (¥) —; e a da Comissdo — favordvel a generalizacdo do
dever de consulta ao Parlamento e & consagragéo, ao nivel do
Tratado, do processo de concertagdo, aplicando-se a co-decisdo
ao0s recursos proprios, revisio do Tratado e adesdo de novos pai-
ses, € 4 coopera¢do em sede de mercado interno e de novas poli-
ticas comuns. (¥)

Em termos criticos, dever-se-4 referir que a primeira alter-
nativa continha dois perigos manifestos: o afastamento — leia-
-se, a exclusao — da Comissdo dos debates, ¢ a aparéncia de demo-
cratizacdo, visto o afastamento do Conselho relativamente ao
parecer do Parlamento néo ter outra consequéncia que a simples
sujei¢do ao processo de concertagdo. J4 quanto a segunda, € evi-
dente o lugar de destaque que confere a Comissdo, sem que, no
entanto, envolva o efectivo aumento dos poderes parlamentares.

Dos restantes Estados membros, alguns tomaram a inicia-
tiva de apresentar novas propostas originais ou de alterar as
antigas.

Nestes termos, a Itdlia propds o didlogo exaustivo entre o
Parlamento e o Conselho de Ministros até a obtencdo de con-

() Cf., Artigos 236 (revisdo do Tratado), 237 (adesdio) e 238 (associacdo).

(@7 Cf., v.g., artigos 7 § 2.°, 43 § 2.°, 54 §§ 2.° ¢ 3.°, 56 § 2.°, 57 §§ 1.°
e2.° 63§2.°, 75§ 1.° 87 §§ 1.°e 2.° 100, 126 ¢ 235.

(¥) Nos termos da tese alemd, o Parlamento deliberaria sobre proposta da
Comissdo. O Consetho, ap6s debrugar-se sobre o texto adoptado e desejando afastar-
-se das solugdes nele contempladas, deveria abrir um processo de concilia¢do: se
o comité de conciliagio — composto por doze representantes do Consetho e doze
parlamentares — obtivesse uma maioria de trés quartos, o acordo seria confirmado
por ambas as instituigdes; em caso de divergéncia ou de recusa de confirmagdo pelo
Conselho, este decidiria em definitivo por maioria qualificada.

(®) Proferido o parecer pelo Parlamento, o Conselho pronunciar-se-ia apés
uma primeira leitura, posto o que aquele seria de novo consultado: em caso de acordo,
o Conselho tomaria a decisdo; em caso de divergéncia, o Parlamento poderia adop-
tar emendas ou rejeitar o diploma por maioria absoluta dos membros que o inte-
gram. A Comissdo emitiria parecer sobre as propostas do Parlamento: se favoravel,
o Conselho adoptaria as emendas por maioria qualificada; se desfavoravel, decidi-
ria por unanimidade.
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senso, dispondo qualquer uma das instituicdes de poder de
rejeicdo. (*) (")

A Franga introduziu alteragdes na posicio da Comissdo,
defendendo a concertagdo em caso de oposi¢io Conselho — Par-
lamento: se falhasse, o Conselho de Ministros decidiria definiti-
vamente por maioria qualificada.

No final, a manifesta falta de interesse patenteada pelo Par-
lamento, relativamente a extensdo do processo de consulta e a
oficializa¢do da concertagdo, centrou a revisdo do Tratado em
dois pontos: por um lado, na co-decisdo; por outro, na reforma
do artigo 149 do Tratado CEE, de modo a permitir um efectivo
sistema de cooperagido.

A co-decisdo foi instaurada em matéria de adesdo e de asso-
ciacdo: no primeiro caso, o Conselho fica vinculado ao parecer
parlamentar, ainda que ao Parlamento ndo tenha sido conferida
qualquer competéncia para intervir directamente nas negociagoes;
no segundo, a exigéncia de um parecer concordante do Parla-
mento pode permitir a esta instituicdo o exercicio de uma maior
influéncia nas negociagdes e a obtencdo de satisfagdo quanto a
algumas das suas reivindicagGes relativas ao conteudo dos acor-
dos CEE — ACP. (®)

A cooperagao ficou circunscrita as situagdes para que o Acto
Unico prevé decisdo do Conselho por maioria qualificada; ()
nos sectores de que tal procedimento foi excluido (34), o recurso
a concertacdo torna-se possivel se ja antes fosse aplicével.

(*%) Existiu também uma proposta belga semelhante, prevendo, porém, que
O texto entrasse em vigor mediante mera aprovagéo técita, caso ndo fosse modifi-
cado nem rejeitado pelo Conselho de Ministros.

(") Proposta inaceitdvel pela conferéncia, cuja presidéncia preparava um
grupo de trabalho incumbido de encontrar uma solugfio viabilizadora de uma cres-
cente participagdo do Parlamento, sem contudo alterar o equilibrio institucional
existente,

() Em ambas as hipdteses, os pareceres do Parlamento hio-de ser obtidos
por maioria absoluta dos membros que o integram.

(*) Exceptua-se, em especial, 0 meio-ambiente, em que se mantém a consulta
parlamentar.

(%) Cf., v.g.: artigos 28, 43, 55, 59, 63, 69, 70 § 1.° e 84.
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O processo de cooperagdo foi inserido no art. 149 do Tra-
tado CEE, vindo acrescer ao processo de consulta (primeira fase),
e conservando relativamente ao procedimento anterior duas carac-
teristicas fundamentais: o Conselho s6 se pode afastar da pro-
posta da Comissdo decidindo por unanimidade; a Comissdo tem
a possibilidade de alterar a proposta em qualquer momento.

Neste contexto, e uma vez ouvido o Parlamento, o Conse-
lho define uma posicdo comum, adoptada por maioria qualifi-
cada se assente numa proposta da Comiss@o, e por unanimidade
se afastada dela. (3

Em segunda leitura, o Parlamento, informado das razdes da
Comissdo e do Conselho, debruga-se novamente sobre a posi¢do
comum, dispondo para o efeito de trés meses prorrogéaveis por
um més mediante acordo com o Conselho. Entdo, a aprovac¢do
expressa do Parlamento ou o seu siléncio — equivalente a apro-
vacdo tdcita — permitem ao Conselho uma tomada de posicdo
definitiva, em consondncia com a posi¢do comum. (*®) A rejei-
¢do, por maioria absoluta dos membros que integram o Parla-
mento, exige que o Conselho, para aprovar a medida, recolha
a unanimidade dos votos. (*7)

Quando o Parlamento emendar a posi¢do comum do Conse-
lho por maioria absoluta dos seus membros, as modifica¢des
devem se transmitidas ao Conselho e & Comissdo, dispondo esta
do prazo de um més para reexaminar a proposta € transmiti-
-la ao Conselho, com as alteragdes parlamentares por ela ndo
subscritas e acompanhadas de parecer. (*®) O Conselho poder4,

() Se o Conselho de Ministros se afastar demasiado da proposta do Parla-
mento corre o sério risco de ver rejeitada a «posi¢do comump».

(36) O Acto Unico ndo refere a maioria exigida para exprimir a posi¢do do
Conselho. Gerada a polémica entre uma aprovagio automética ¢ o requisito da maio-
ria qualificada, a segunda tese parece dominante porque mais conforme ao Tratado
e aos Estados que intentaram evitar a consagracdo da aprovagio técita.

(") Bastara que o Parlamento tenha o apoio de um Estado membro para que
a respectiva posigio venga; tanto mais que, se 0 Conselho ndo tomar uma decisao
no prazo de trés meses, a proposta serd considerada ndo adoptada.

(®) Na medida em que, incumbida de rever a sua proposta apOs a leitura par-
lamentar, a Comissdo dispde de um verdadeiro lugar de charneira em todo este
processo.
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nessas condi¢des: adoptar a proposta da Comissdo (maioria
qualificada), ou modificar a proposta da Comissdo (unanimidade)
retomando eventualmente as alteragbes parlamentares ndo
apoiadas pelo executivo comunitério.

Em termos sintéticos e A guisa de balanco, dir-se-4 que o
processo de cooperagdo ndo traduz uma importante inovagio,
visto a possibilidade de o referido resultado ser ja susceptivel de
verificacdo no contexto anteriormente existente. A Comissao havia
adquirido o habito de reexaminar as suas proprias propostas a
luz do parecer parlamentar, acolhendo muitas das sugestdes aven-
tadas. Todavia, a oficializa¢do do processo, com a introdugio
da hipdtese de rejeicdo constitui o passo realmente significa-
tivo. (*%) (4)

Convird também frisar que o novo processo propicia um
amplo campo de manobra para a tio desejada democratizagdo
das instituicdes comunitérias, devendo o seu funcionamento ser
tanto mais eficaz quanto os acordos formais ou informais entre
elas sejam capazes de completar o Acto Unico. (') No entanto,
importa ndo omitir dois importantes limites a referida democra-
tizagdo: um, de cardcter quantitativo, prende-se com o facto de
as intervengbes do Parlamento serem desigualmente desenvolvi-
das nos diferentes sectores do direito derivado; outro, de natu-
reza qualitativa, tem a ver com a circunstincia de o Parlamento
ndo emergir do Acto Unico como um legislador pleno.

Quanto ao primeiro, saliente-se que a intervencdo parlamentar
no processo legislativo ndo foi nem generalizada — a coopera-
¢do €, assim, pontual —, nem sistematizada. De facto, ndo so
a coopera¢do ficou limitada ao campo de acgdo da regra da

(*) Para alguns também merece referéncia a exigéncia de votaciio por maio-
ria dos deputados no seio do Parlamento, dado que semelhante facto obriga ndo
s6 a uma efectividade dos membros, mas também & constituiciio de largas — e neces-
sérias ... — maiorias.

() De salientar ainda o papel cometido & Comissdo — na linha da ortodo-
xia dos tratados — enquanto porta-voz e defensora dos interesses minoritdrios, num
. claro esforgo de acentuar a democratizacdo das instituicdes comunitérias.

() Cf., J.-P. Jacqué, L’Acte Unique Européen, Revue Trimestrielle de Droit
Comparé, 1986, n.° 4, pp. 575 e segs.
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maioria qualificada — a que escapam ainda importantes maté-
rias —, ndo o cobrindo inteiramente, como também o Acto Unico
ndo foi além do alargamento do leque de hipdteses de consulta
parlamentar obrigatdria, sem tornar sistemdtico tal procedimento.

No tocante ao segundo aspecto, bastara referir que o pro-
cesso legislativo comunitario persiste com a sua feicdo triangu-
lar, uma vez que a Comissdo, longe de se apagar para deixar
estabelecer-se um verdadeiro didlogo Conselho de Ministros-
-Parlamento, continua presente em todas as fases da elaboragéo
normativa. (43

5. Conclusoes

Embora conscientes de que qualquer balango sobre o real
impacte do Acto Unico Europeu na vida da Europa dos Doze
¢ ainda prematuro, por nio se terem esgotado todas as virtuali-
dades do novo instrumento, parece indiscutivel o seu contributo
para tornar mais eficiente e democratizado o «decision-making
process» comunitario.

Na verdade, sdo de assinalar o retorno selectivo 4 votagdo
por maioria qualificada no seio do Conselho de Ministros (em
vez da generalizada votagdo por unanimidade), o reforgo dos pode-
res executivos da Comissdo e o aumento das competéncias do
Parlamento Europeu, legitimado, alids, enquanto tal. Todavia,
como atras deixamos expresso, nem os poderes da Comissdo reves-
tem a amplitude e autonomia ambicionadas pelo executivo comu-
nitario, nem a cooperagdo significa o reconhecimento da maiori-
dade politica do Parlamento.

Acresce ainda que o Acto Unico ndo deixa de acusar uma
certa ambiguidade, patente sobretudo a dois niveis: por um lado,
ao deixar que os novos procedimentos ¢ formas de articulacio
inter-institucionais por ele criados coexistam com a gama dos anti-
gos e criticados métodos, agravando, no minimo, a questdo da

(4) Cumpre salientar o monopélio da Comissdo no tocante 2 iniciativa legis-
lativa e a sua fungdio catalisadora no debate legislativo.
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escotha da base legal adequada a cada decisdo; por outro, ao refor-
¢ar as instituicdes, contribuindo indirectamente para a renova-
¢80 do velho problema do veto, conquanto encarado numa dife-
rente perspectiva.

No primeiro caso, constata-se que o Tratado indica a pro-
posito de cada decisdo a tomar pelas instituigdes comunitarias
a base legal adequada, que, constante da proposta apresentada
pela Comissdo, dita, simultaneamente, o0 modo de decisdo no seio
do Conselho de Ministros e o tipo de interven¢do do Parlamento.
Todavia, existem medidas que a Comissdo pode associar a varias
disposi¢des legais (*}), havendo ainda a possibilidade de aquelas
outras instituicdes — Conselho e Parlamento — acrescentarem
novas bases legais as eventualmente propostas.

Ora, o alargamento do leque de procedimentos operado pelo
Acto Unico e o papel reconhecido a institui¢io parlamentar no
ambito da cooperagdo sdo factores que contribuem poderosamente
para aumentar as hipdteses de potenciais conflitos de bases legais.

Dai que a Comissdo venha incitando os seus servigos a obser-
var a maior prudéncia na escolha da base legal, evitando situa-
¢Oes de duplicidade ou multiplicidade de fundamento juridico.
Quanto ao Parlamento, a sua posicdo é diversa, assente no intuito
da democratizacdo crescente das instituigdes comunitdrias: poe
em prética uma contestacdo sistematica da base legal escolhida
pela Comissdo desde que se trate de propostas que apenas exijam
0 seu parecer consultivo.

Quanto ao segundo caso, verifica-se que em relagdo ao pro-
cesso de cooperagdo o Acto Unico comporta importantes lacu-
nas em matéria de contagem dos prazos e de interpretacdo de
certos siléncios.

No tocante & contagem dos prazos, por vezes a auséncia de
orienta¢bes concretas, consubstanciadas em normas expressas,

(®) Cf., Harmonizacdo de normas veterindrias.

Refira-se que, consoante se utiliza como fundamento o artigo 100 A (harmoni-
zaclio legislativa para realizacdo do mercado interno) ou o artigo 43 (politica agri-
cola comum), a harmonizac&o em causa envolve ou néo o processo de coopera¢io
e uma regra de votaciio diferente.
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pode vir a estar na origem de conflitos inter-institucionais sobre
a respectiva caducidade, com consequéncias particularmente sen-
siveis no que respeita a sequéncia ¢/ou o despacho do processo
decisorio. (*)

De igual forma, as omissGes a propdsito da interpretagdo
e integracdo de determinadas lacunas sdo susceptiveis de gerar
situagdes muito proximas do que se poderia chamar «o veto ins-
titucional». (4°) Alids, esta capacidade de bloqueamento impu-
tavel as instituicoes e referente ao processo normativo é passivel
de decorrer, também, de disposigdes aprovadas mas a volta das
quais se gerou larga polémica, pelo que as solugdes encontradas
se afiguram, muitas vezes, como expressdo (negativa) dos deba-
tes € dos antagonismos em jogo. (%)

(*) O art. 149 § 2.° b) do Acto Unico dispde que se o Parlamento Europeu
ndo se pronunciar sobre a posicio comum do Conselho nos trés meses subsequen-
tes, esta ultima instituicdo pode tomar uma decisdo definitiva. Acresce ainda que,
uma vez adoptada a posicdo comum, deve o Conselho transmitir, por escrito, as
necessarias informacdes ao Parlamento. A divergéncia nasce quanto ao inicio da
contagem daquele prazo de trés meses, considerando o Conselho que 0 momento
coincide com a transmissdo da posigdo comum, enquanto que para o Parlamento
0 prazo s6 comegard a correr a partir da altura em que tal posi¢do for anunciada
em sessdo plendria e depois de terem sido recebidos todos os documentos a ela ati-
nentes (i. é., a propria posi¢do comum, as razdes que levaram o Conselho a adopta-
-la e a proposta da Comissio).

' Dai que seja pertinente figurar a hip6tese de o Conselho adoptar uma medida
definitiva, na convicgdo de ter expirado o,prazo atribuido ao Parlamento, e este,
julgando-se ainda em; tempo util, proceder a rejeicdo da posi¢do comum.

*5) O Acto Unico concede a Cormssao o prazo de'um més para regxammar
a sua propria proposta a luz das emendas sugendas pelo Parlamento, nada se dizeéndo
quanto as consequéncias emergentes do seu nio acatamento. Todavia, é entendi-
mento maioritdrio da doutrina que em tal hipétese o Conselho pode passar a
segunda leitura, situacdo claramente negativa e funcionalmente muito préxima de
um veto.

(%) No art. 149 § 2.° f), o Acto Unico prevé que se o Conselho de Minis-
tros ndo decidir dentro de trés meses sobre a proposta do Parlamento, rejeitando
o texto ou a emenda, ou sobre a proposta reexaminada da Comissdo, esta ¢ consi-
derada n3o adoptada.

E manifesta a prudéncia e a diplomacia desta solugdo, em que se procurou
nio deixar a ultima palavra nem ao Parlamento, nem & Comissdo, nem ainda ao
duo Conselho — Parlamento.
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No fundo, privilegiaram-se alguns potenciais riscos de blo-
queamento devidos 4 sobrecarga técnica em que, por razdes de
diversa indole, se envolveu o processo decisério — sempre na mira
de conferir maior importincia relativa as instituigdes —, pare-
cendo comprometer a meta da eficiéncia acrescida, prosseguida
pela reforma; paralelamente, acolheram-se certos riscos politicos
decorrentes do facto de o processo de cooperagdo, ao permitir
ao Parlamento apoiar — associando-se — a posi¢do do Conse-
lho, bloquear a adop¢do das normas ou propor alteragdes, s6
conferindo poder real & institui¢do parlamentar na segunda hip6-
tese e convidando a uma oposi¢do sistematica como forma pri-
madria de afirmacio.



