O TRATADO DE AMESTERDAO

Pelo Prof. Doutor Paulo de Pitta e Cunha

1. Com o Tratado de Amesterddo nio ha um sensivel avango
no sentido do modelo federal. As alteragdes introduzidas no sis-
tema da Unido Europeia (compreendendo o elemento comunitario,
de tipo supranacional, € o elemento intergovernamental — desdo-
brado nos pilares 2.° e 3.° de Maastricht) tiveram alcance muito
limitado.

A verdade, porém, é que as adaptagdes ou revisdes verifica-
das viio no sentido de valorizar o supranacional: veja-se 0 aumento
das situagdes em que se pratica a maioria qualificada no Conselho;
a crescente aplicagdo do procedimento de co-decisao, com conse-
quente alargamento da esfera de poderes no Parlamento Europeu;
a comunitarizacdo de parte aprecidvel da matéria da justica e
assuntos internos, por via da introdug¢do no Tratado CE de um
titulo epigrafado “Vistos, asilo, imigrag¢ao e outras politicas relati-
vas 2 livre circulagio de pessoas”; a concomitante redugdo do 3.°
pilar, rebaptizado “cooperagdo policial e judicidria em matéria
penal”, acrescendo agora a consagragdo da competéncia do Tribu-
nal de Justica das Comunidades Europeias para a apreciagio da
validade e interpretagdo de actos praticados no ambito deste pilar
intergovernamental.

Depois dos progressos alcangados em 1992, por via da cons-
tituigdo, a prazo, da Unido Econ6mica e Monetdria, 0 supranacio-
nalismo sofre agora discreto impulso — a reforma de Amesterdao
é de pequenos passos, torneando as grandes questoes, adiando o
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problema institucional e passando inteiramente ao lado da reflexdo
sobre a unido monetdria e suas consequéncias.

A prépria ideia de conferir & Unido Europeia personalidade
juridica, que foi objecto de propostas no decurso da conferéncia
intergovernamental que se concluiu em Amesterddo, ndo teve con-
cretizagdo. Em finais de 1996, a presidéncia irlandesa sugeriu que
no TUE fosse inserido um artigo segundo o qual a Unifo teria per-
sonalidade juridica, tendo nos Estados membros a capacidade juri-
dica mais ampla reconhecida as pessoas colectivas e dispondo
ainda de capacidade juridica nas rela¢des internacionais. Esta pro-
posta irlandesa foi continuada, em Margo de 1997, pela presidén-
cia holandesa, visando-se agora fundir numa entidade juridica
Gnica as trés Comunidades e a Unifo. A Unido era reconhecida
personalidade juridica, e especificava-se que substituia e sucedia a
Comunidade Europeia, & Comunidade Europeia do Carvio e do
A¢o e 2 Comunidade Europeia da Energia Atémica. Nenhuma des-
tas propostas teve expressdo no texto final do Tratado de Ames-
terddo.

2. O Tratado de Amesterddo, uma vez retiradas para os pre-
cedentes tratados, e nestes inseridas, as “Alteragdes substantivas”
que lhes dizem respeito, e que se contém na Parte I, fica reduzido
a escasso nimero de disposi¢oes, consagradas a revisdo de aspec-
tos formais e a numeracdo renovada que por aquele Tratado é
introduzida.

O Tratado insere uma parte II, epigrafada “Disposi¢oes de
simplificac@o”, determinando altera¢ées do Tratado da CE funda-
mentalmente destinadas & supressdo de preceitos caducos; na sua
parte III, relativa a “Disposi¢des gerais e finais”, estabelece a renu-
meragéo dos artigos, titulos e sec¢des dos Tratados da Unido Euro-
peia e das Comunidades Europeias, ja integrando as préprias alte-
ragGes resultantes do Tratado de Amesterddo. Esta renumeragéo é
feita de acordo com quadros de correspondéncia inseridos em
anexo ao Tratado.

3. A incapacidade de resolver a questio da reforma institu-
cional dominou a conferéncia que se concluiu em Amesterddo.
O problema relaciona-se com os alargamentos futuros da Unifo
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Europeia. Decorrem actualmente conversagdes com a Hungria, a
Polénia, a Republica Checa, a Eslovénia e a Estonia, agregando-se
Chipre a este primeiro grupo; mas ha pedidos de abertura de nego-
ciacdes formulados pela Roménia, pela Bulgdria, pela Eslovéquia,
pela Letonia, pela Lituania, e também pela Turquia, que constitui
um caso especial, a que a Comunidade Europeia se vem furtando a
dar seguimento. Malta retirou o seu pedido, mas € provdvel que o
reapresente. A maior distancia no tempo poderdo definir-se as can-
didaturas dos Estados da ex-Jugosldvia, — Croécia, Bosnia Herz-
govina, Sérvia/Montenegro (actual Federagdo Jugoslava), Mace-
dénia —, e ainda da Albania e da Moldavia. E ha também a
hipétese de quatro paises, a Suiga, a Islandia, a Noruega € 0 Liech-
tenstein, virem a ser candidatos.

A perda de posigio relativa dos paises mais populosos no pro-
cesso deliberativo no Conselho ante um quadro em que, com
excepgdo porventura da Polénia (e, a maior distincia, da Romé-
nia), todos os Estados candidatos se configuram como pequenos ou
médios (ndo ultrapassando o mais populoso a ordem dos 10
milhdes de habitantes), leva os paises grandes a afirmar a necessi-
dade de se rever a ponderag@o que lhes cabe nas decisdes do Con-
setho.

Por outro lado, 0 aumento previsto do nimero de paises mem-
bros suscita a questdo da revisdo do esquema de composi¢do da
Comissdo, no qual existe pelo menos um comissario de cada nacio-
nalidade.

O assunto da reforma institucional n@o se encontrava directa-
mente previsto no artigo N, n.° 2 do Tratado da Unido Europeia;
mas isto ndo impediu que fosse considerado como elemento cen-
tral da conferéncia intergovernamental de 1996. Nio tendo sido
possivel chegar a acordo quanto as duas questdes essenciais a
adaptagdo das institui¢des — a dimensio da Comissdo; a modifi-
cacdo das modalidades de votagdo por maioria qualificada no Con-
selho —, o Tratado de Amesterddo fracassou no que respeita a mis-
sio de preparar a Unido Europeia para 0s futuros alargamentos.

Apenas se aprovou um Protocolo sobre as instituigoes
na perspectiva do afluxo de novos Estados membros. Neste, 0
artigo 1.° prevé que, a data da entrada em vigor do primeiro alar-
gamento, a Comissao compor-se-4 de um nacional de cada Estado
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membro, desde que nessa data a ponderagio de votos no Conselho
tenha sido modificada, por forma a compensar os Estados mem-
bros que renunciam a possibilidade de designar um segundo mem-
bro da Comissdo. Este artigo ndo implica a modificagio automi-
tica do Tratado, apenas envolve a obrigagio de negociagdo dos
pontos previstos. O que parece significar, que caso a negociagio
ndo tenha éxito, o sistema actual manter-se-4. Mas o preceito
recomenda uma via de solugio, que passa por um “trade-off” entre
0 nimero de comissirios e a ponderagdo de votos no Conselho.

O artigo 2.° do protocolo estabelece que pelo menos um ano
antes da data em que a Unido Europeia passe a contar mais de 20
Estados membros serd convocada uma conferéncia intergoverna-
mental para reexame completo das disposi¢des do Tratado relati-
vas & composigdo e funcionamento das instituicGes. Este artigo
impde aos Estados membros a convocagio de uma CIG (uma espé-
cie de Amesterddo II), incumbida da revisdo da composicdo e dos
principios por que se regem néo sé a Comissio e o Conselho, mas
também, provavelmente, o Parlamento Europeu e o Tribunal de
Justiga das Comunidades Europeias.

O protocolo parece ter sido elaborado no pressuposto de que
ndo seria provivel que o nimero de Estados membros fosse supe-
rior a 20, nos pr6ximos anos. A disposigdo do artigo 1.° configu-
raria um sistema transit6rio, com o qual poderia viver-se enquanto
se esperava por uma reforma mais profunda. Ora, estando a decor-
rer negociagdes com um bloco de seis paises, é natural que a Unido
Europeia possa encontrar-se logo 2 partida na situagdo prevista no
artigo 2.° Este, alids, contrariamente ao art. 1.°, nio antecipa qual-
quer caminho para a solugé@o dos problemas institucionais.

4. A matéria da cooperagido reforgada foi inserida quer no
Tratado da Unido Europeia, quer no Tratado da Comunidade Euro-
peia.

Um novo titulo do TUE € inteiramente dedicado 4 cooperacgio
refor¢ada (o titulo VII — ex VI-A). Entre outras condig¢des para a
aplicago da cooperagdo reforgada, ¢ ai referido que a esta se pro-
ceda apenas em dltimo recurso, que envolva pelo menos a maioria
dos Estados membros e que esteja aberta a todos, permitindo que
0s restantes a ela se associem em qualquer momento.
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A autoriza¢@o para a instauragdo de uma cooperagdo refor-
cada é concedida pelo Conselho, deliberando por maioria qualifi-
cada, a pedido dos Estados membros em causa.

Os Estados membros poderdo, porém, tornar inoperante este
procedimento de maioria qualificada. Com efeito, se um membro
do Conselho declarar que, por importantes e expressas razdes de
politica nacional, tenciona opdr-se 4 concessdo de uma autorizagao
por maioria qualificada, ndo se procedera a votagao, e o Conselho,
deliberando por maioria qualificada, pode entéo requerer que a
questiio seja submetida ao Conselho Europeu, a fim de ser tomada
uma decis@o por unanimidade.

Esta disposi¢do, que na sua redac¢do faz lembrar o contro-
verso acordo do Luxemburgo, reconduz, em tltima andlise, ao
dominio da unanimidade, um processo que a partida se situava no
campo da maioria qualificada — e deverd ser um forte travéo a
efectivagdio de iniciativas de cooperagdo reforcada.

No Tratado CE, o art. 11.° (ex 5.°-A) permite também a insti-
tuigdio da cooperagdo reforgada, enumerando condi¢des especificas
a nivel da Comunidade Europeia, designadamente a cooperagao
prevista nio dizer respeito a cidadania da Unido e néo constituir
uma discriminagio ou uma restri¢do ao comércio entre Estados
membros. Também aqui a votagdo por maioria qualificada pode ser
suspensa por invocagdo de importantes e expressas razdes da poli-
tica nacional, levando eventualmente 4 tomada de uma decis@o por
unanimidade no Conselho Europeu.

5. No art. 6.° do TUE (ex F), passam a enumerar-se 0s prin-
cipios em que assenta a Unido: liberdade, democracia, respeito
pelos direitos do Homem e pelas liberdades fundamentais, Estado
de Direito.

E contempla-se no art. 7.° (ex F.-1) a hipStese da existéncia de
violagio grave e persistente de alguns daqueles principios; verifi-
cada ela, o Conselho, por maioria qualificada, pode decidir sus-
pender alguns dos direitos ao Estado membro em causa, incluindo
o direito de voto do representante do Governo desse Estado mem-
bro no Conselho.
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No art. 236.° do TCE é retomado, em relac@o a este Tratado,
o procedimento para a confirmagio de existéncia de uma violagdo
grave e persistente de alguns dos direitos acima referidos.

Esta enunciagio dos principios tem légico reflexo na norma
relativa a adesdo a Unido Europeia (art. 49.° do Tratado UE), onde
se pde como condigdo para um Estado europeu pedir para se tornar
membro o respeito dos principios enunciados no n.° 1 do art. 6.°.

6. No 2.° pilar (Politica externa e de seguranga comum), ha,
por via do Tratado de Amesterddo, modificagGes importantes.

O Conselho Europeu determina por unanimidade estratégias
comuns, formando um quadro para a sua actividade; em aplicagdo,
o Conselho adopta ac¢des e posi¢hes comuns, por maioria qualifi-
cada.

Mas também aqui, tal como a respeito da cooperagio refor-
cada, se prevé a oposi¢do de um membro do Conselho, por impor-
tantes e expressas razdes de politica nacional, a uma decisdo
tomada por maioria qualificada, observando-se o procedimento ja
considerado a propésito da cooperagdo refor¢ada: ndo realizagao
da votagdo; solicitagdo do Conselho de que a questdo seja subme-
tida ao Conselho Europeu; decisdo tomada por unanimidade por
este dltimo 6rgdo.

A unanimidade impera no dmbito da PESC. Os casos que
acima se referem constituem, ja de si, excepgdes a regra, afirmada
no TUE, da unanimidade da tomada de decisdes pelo Conselho.
E as préprias excep¢des sdo temperadas pelo mecanismo do
regresso 4 unanimidade. O regime da PESC continua, assim, a
assumir cardcter claramente intergovernamental.

Um aspecto introduzido pelo Tratado de Amesterddo neste
pilar € a abstengdio construtiva: € a situagio em que um membro
do Conselho faz acompanhar a sua abstencdo de uma declaragio
reconhecendo que, ndo estando obrigado a aplicar a decisdo, ela
vincula a Unido, devendo o Estado membro em causa abster-se de
qualquer actuagdo susceptivel de colidir com a ac¢@o da Unido.

Outra inovagdo trazida ao 2.° pilar € a instituicdo de um Alto
Representante para a Politica externa e de seguranga comum, posi-
¢do que serd preenchida pelo Secretdrio Geral do Conselho. Esta
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individualidade tem por missdo coadjuvar a Presidéncia nas maté-
rias do 4mbito da PESC.

Uma declaragio anexa ao Tratado de Amesterdao prevé a
criacio de uma Unidade de planeamento politico e de alerta pre-
coce no Secretariado-Geral do Conselho, tendo, entre outras mis-
sdes, a de fornecer avaliagdo dos interesses da Unido em matéria
de politica externa, e alertar precocemente em caso de ocorréncia
de condicionamentos que possam ter influéncias significativas na
politica externa e de seguranca da Unido.

7. Onde o Tratado mais avanga no sentido da comunitariza-
¢iio é no dominio do 3.° pilar. Aqui, a maior parte das matérias que
faziam parte da cooperagdo interestatal (asilo, vistos, imigragao,
transposicdo das fronteiras exteriores, luta contra a toxicomania e
contra a fraude de dimensdes internacionais) € transposta para o
TCE e consequentemente submetida ao controlo do Tribunal de
Justica das Comunidades Europeias.

S6 os dominios da cooperagdo policial e da cooperagio judi-
cial em matéria penal permanecem no quadro interestatal; mas,
também af, o Tribunal de Justi¢a ganhou competéncia para estatuir
a titulo prejudicial sobre a validade e interpretagdo das decisdes-
-quadro e sobre a interpretacdo das convengoes acordadas.

A submissdo 2 legislagdo comunitdria (que continua ausente
do 2.° pilar), alastra pelas matérias que constituiam o 3.° pilar na
formulagdo mais ampla de Maastricht.

Reduzido por recepgdo de grande parte das suas matérias no
TCE, reepigrafado por forma a reflectir os assuntos restantes,
sujeitas as suas disposi¢des a competéncia do Tribunal de Justi¢a
das Comunidades Europeias, o 3.° pilar de Maastricht perde
grande parte do seu carécter inicial e, contrariamente ao 2.° pilar,
tende a resvalar para a 6rbita do supranacional.

Ainda assim, nas deliberagdes do Conselho é dominante a
regra da unanimidade (na adopgdo de posi¢des comuns, decisdes-
-quadro e decisdes na elaboragio de convengdes). A presenga do
intergovernamentalismo continua a prevalecer no 3.° pilar. 56 a
propésito da adopgio de medidas de execucdo de decisdes e de
medidas de aplicagdo de convengoes se prevé a deliberagao por
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maioria qualificada, no primeiro caso, por maioria de dois tergos
das partes contratantes, no segundo.

O acervo de Schengen, constituido fundamentalmente pelo
Acordo de 14.6.85, convengao de aplicagdo de 19.6.90, protocolos
e Acordos de adesdo ao Acordo e a Convengdo celebrados por
vdrios paises, foi integrado no ambito da Unido Europeia mercé de
um protocolo anexo ao Tratado de Amesterddo — integracao esta
que assumiu a forma de uma cooperagio refor¢ada entre os 13 pai-
ses signatdrios do Acordo de Schengen, tendo-se em conta que
tanto o Reino Unido como a Irlanda ndo participam neste acordo.

A matéria constitutiva do acervo de Schengen interessa tanto
ao 3.° pilar do TUE como ao TCE, constando a integragdo do
acervo no ambito da Unido Europeia em protocolo anexo a ambos
os Tratados.

8. No plano da Comunidade Europeia, o Tratado de Ames-
terddo veio alargar os casos em que se prevé a co-decisdo. O pro-
cesso de cooperagdo quase desapareceu (confinado a drea da poli-
tica monetdria), ao passo que a co-decisdo alastra a sucessivas
situagdes; é o caso da investigagdo e desenvolvimento, das medi-
das de incentivo ao emprego, da saude publica. De notar, porém,
que matérias como as disposigdes fiscais ou a livre circulagdo das
pessoas foram mantidas, irredutivelmente, no contexto da unani-
midade.

O processo de co-decisao foi revisto, tornando-se mais opera-
cional, em razdo da supressdo da terceira leitura pelo Parlamento
Europeu, 0 que permite abreviar a conclusio dos tramites.

Em rela¢@o & composi¢do do Parlamento Europeu fixou-se a
regra de que o nimero de deputados ndo serd superior a setecentos.

A figura do Presidente da Comissdo assumiu maior realce,
passando a dispor-se que a Comissao actuard sob a orientagao poli-
tica do seu Presidente. No novo sistema de designagido da Comis-
sdo, processa-se a aprovagio pelo Parlamento da indigitagdo da
pessoa que os Governos tencionam nomear presidente; o acordo do
presidente designado € depois necessario para a designagdo das
personalidades que os Governos tencionam nomear membros da
Comissdo, processando-se a nomeagio de acordo com as regras ja
existentes: sujeicdo do presidente e dos restantes membros a um
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voto de aprovagdo do Parlamento Europeu e, concedido este,
nomeagio de comum acordo pelos Governos dos Estados mem-
bros.

Também na matéria de designagdo, como se vé€, embora em
termos n3o decisivos, vai-se acentuando a influéncia do Parla-
mento Europeu, a0 mesmo tempo que a figura do presidente da
Comissdo indigitado ganha maior autoridade.

9. A inscri¢do no Tratado da Comunidade Europeia de um
novo titulo sobre o emprego, € a inclusdo neste Tratado (arti-
gos 136.° a 142.°) das matérias constantes do acordo que, devido a
oposi¢ao britanica, ficou em Maastricht confinado a 11 Estados e
figurava no Protocolo relativo a politica social, inserido em anexo
ao TUE, constituem aspectos positivos de Amesterdao.

Sobre 0 emprego, é visivel que a misséo da Comunidade se
restringe ao apoio e incentivo das acgoes empreendidas pelos Esta-
dos membros. E aprovada a defini¢do anual, pelo Conselho, das
orientagdes que os Estados membros devem ter em conta nas poli-
ticas de emprego. Com base no relatério anual sobre as medidas
tomadas pelos Estados membros, o Conselho analisa a execugao
das politicas de emprego, podendo dirigir recomendagdes aos Esta-
dos membros.

No art 3.° do TCE ¢ inserida uma alinea (alinea 7)), referindo
a promog¢do de uma coordenagdo entre as politicas de emprego dos
Estados membros, mediante a elaboragio de uma estratégia coor-
denada em matéria de emprego.

No novo titulo (vistos, asilo, etc.), prevém-se as medidas que
o Conselho adoptard para se assegurar a livre circulacdo de pes-
soas, os controlos das pessoas na passagem das fronteiras externas,
o regime do asilo e dos refugiados, etc.; em regra, o Tratado prevé
um prazo de cinco anos, a contar da data de entrada em vigor do
Tratado de Amesterddo, para o estabelecimento das medidas pro-
postas. Por expressa referéncia ao protocolo relativo a posi¢do do
Reino Unido e da Irlanda, as disposi¢cBes que vieram substituir as
contidas na Convengdo de Schengen sobre a abolicdo dos contro-
los nas fronteiras comuns ndo sio aplicdveis aos dois paises.
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10. Foi inserido um artigo 299.° do Tratado da Comunidade
Europeia, que prevé a adopgdo pelo Conselho, em atengéo a situa-
¢do social e econémica dos departamentos franceses ultramarinos,
dos Agores, da Madeira e das Candrias, ao seu 0 grande afasta-
mento, 2 insularidade, 2 pequena superficie, relevo e clima dificeis,
a dependéncia econémica de pequeno nimero de produtos, a adop-
¢do em relagdo a eles de medidas especificas, destinadas a estabe-
lecer as condi¢des de aplicagdo do Tratado a essas regides. Ao
adoptar tais medidas, o Conselho terd em consideragdo dominios
como as politicas aduaneira e comercial, a politica fiscal, as zonas
francas, etc.

11. Nio obstante os seus aspectos inegavelmente positivos
— relembre-se a arrumagio e renumerag@o de preceitos de ante-
riores Tratados, a consagra¢do dos principios por que se rege a
Unido Europeia, a introdugdo do titulo sobre o emprego e da maté-
ria de politica social no Tratado de Roma, a transposig¢do de maté-
rias do 3.° pilar para o regime comunitdrio —, ao Tratado de
Amesterddo faltou visivelmente folego para ir mais longe. O pro-
cesso do deslizar do intergovernamental para o supranacional
ganhou algum andamento, mas por forma discreta, mais a respeito
de retoques do que de questdes de fundo. A missdo central que
incumbia a Conferéncia intergovernamental de 1996-97 foi dei-
xada integralmente por realizar: ficaram apenas os dois artigos do
protocolo que aponta para a revisdo da composi¢éo e funciona-
mento das instituicdes comunitérias, suscitando a convocagéo de
nova conferéncia intergovernamental, como jd o havia feito, em
geral, o Tratado de Maastricht, no n.° 2 do art. N.

E de prever, que dentro de alguns anos, o Tratado de Ames-
terddio, esvaziado de contetido, uma vez inseridas nas versdes dos
Tratados europeus as modificagdes substanciais, quase caia no
esquecimento, como aconteceu com 0 Acto Unico Europeu. Isto
ndo significa que ndo deixem de fazer-se sentir impulsos vigorosos
para o aprofundamento da integragdo, mas estes provavelmente
provenientes de outra drea, a da unido monetdria e do euro. Talvez
seja nesta linha da integragfio europeia que renasca o “perfume de
aventura”, vérias vezes invocado, e do qual, decerto, ndo hd vesti-
gios no documento de Amesterddo.
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Excepgdo feita a incapacidade para rever a composic¢ao da
Comissdo, bem como as regras de voto do Conselho (dominios em
que foi pleno o fracasso), a revisio de Amesterddo teve algum
mérito. Afinal, ndo poderd esperar-se que cada revisdo dos tratados
europeus seja portadora do mesmo impeto reformista que Maas-
tricht imprimiu. Se assim fosse, se a progressdo do integracio-
nismo fosse tdo intensa e tdo rdpida como o foi em 1992, nao tar-
daria a estar-se 2 beira da estrutura de uma federagao.

Janeiro de 1999



