AS COOPERAGCOES REFORCADAS
NA UNIAO EUROPEIA (*)

Pelo Prof. Doutor Paulo de Pitta e Cunha

Conceito e finalidades das “cooperacdes reforcadas”

A “cooperagio reforcada” é uma expressao nova, que a partir
do Tratado de Amesterddo passou a fazer parte da especifica lin-
guagem comunitéria. Trata-se de um conceito equivalente ao de
flexibilidade, de geometria varidvel, de integragdo diferenciada,
aproximando-se da ideia de circulos concéntricos, e nao excluindo
a perspectiva de um directério composto por um grupo limitado de
paises.

A cooperagio reforgada é vista, em primeira linha, como
constituindo um instrumento de prossecugio dos objectivos da
integracdo, pré-definidos nos Tratados. Foi no de Amesterddo que
pela primeira vez se consagrou em termos gerais a possibilidade de
diferenciac@o (e ndo ja, como antes acontecera, a propésito de
questdes pontuais), traduzida na maior intensidade e rapidez com
que se opera o avango de um grupo de Estados-membros no pro-
cesso de integragao.

Outra forma de encarar a cooperagio reforgada prende-se com
a visdo, a longo prazo, dos fins da integragéo. Neste plano, as

(") O presente texto serviu de base 4 apresentacao do tema das cooperagdes refor-
cadas, a que o autor procedeu no ambito da “Mesa redonda sobre a Conferéncia Intergo-
vernamental”, promovida pelo Consetho Econémico e Social em 30 de Junho de 2000.
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cooperagdes reforgadas tendem a identificar-se com a formagao de
um nicleo, realidade a que tém sido dadas expressdes variadas,
como o “centro de gravidade” e a “vanguarda” a que se referiu Jos-
chka Fischer, Ministro alemao dos Negécios Estrangeiros, ou o
grupo pioneiro” a que aludiu, recentemente, o Presidente francés,
Jacques Chirac.

Tratar-se-4 aqui de uma espécie de directério, formado para
prosseguir fins de integragdo a longo prazo, situados fora do
imbito dos Tratados. De acordo com esta perspectiva, um dos
objectivos serd realizar uma estrutura federal — qualificada por
vezes, algo, eufemisticamente, como uma “federacdo de Estados-
-Nagdes”. A federalizagdo resultaria, assim, de um processo de
cooperagdo reforgada nao previsto expressamente nos Tratados.

Dominios de actuagiio para as cooperacdes reforcadas

Parece ser consensual que a cooperagao reforgada nao devera
funcionar em campos correspondentes a regulagédo basica da vida
comunitdria. A 4rea da integragdo monetdria identificar-se-ia logi-
camente com um desses campos, se nio fosse a aberrante exclusdo
de dois paises que negociaram o seu “opt out”.

Os dominios onde as cooperacoes refor¢cadas ndo deveriam,
em principio, ser utilizadas compreendem o mercado interno e as
politicas e regras que lhe estdo estreitamente ligadas; a parte da
politica agricola atinente a livre circulagdo de mercadorias; a poli-
tica comum dos transportes; a politica comercial exterior; a poli-
tica de concorréncia. Todos esses temas cabem no acervo da
Comunidade, ndo parecendo passiveis de situagdes diferenciadas.

Nos outros campos de integracio ja é admissivel o langa-
mento de operagdes de cooperagdo reforgada. Veja-se o caso das
ambiciosas propostas, visando as matérias novas do primeiro pilar,
contidas no relatério Lammers/Schiuble de 1994: nelas propunha-
-se a formagdo de um “niicleo duro”, a partir do grupo restrito
encabegado pela Franga e pela Alemanha, implicando desenvolvi-
mentos nos campos da politica orcamental e da politica fiscal.
O objectivo era completar uma unido econémica e monetéria dese-
quilibrada, por se apoiar desigualmente numa politica monetdria
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supranacional e numa politica orcamental e fiscal de raiz nacional,
e dai partir para solucdes de forte integragdo politica.

A nivel mais modesto, é de prever a realizagdo de coopera-
¢oes reforcadas em variadas politicas constantes do quadro comu-
nitdrio (v.g., ambiente, investigacdo e desenvolvimento tecno-
16gico).

Também no dmbito do segundo e do terceiro pilares sdo
admissiveis ac¢des de certos Estados que se empenhem em reali-
zar progressos mais rapidos e mais intensos. Porém, a cooperagao
reforcada ndo estd hoje prevista no dmbito do segundo pilar.

Evolucio histérica e enquadramento juridico das cooperacdes
reforcadas

A cooperagdo refor¢ada tem sido activada, quer fora da
Unido, quer no respectivo dmbito. Existe uma larga tradi¢éo de
cooperagdo exterior & Unido. Atente-se no Sistema Monetario
Europeu origindrio, que nasceu fora do Tratado da Comunidade
Econémica Europeia; no Tratado de Schengen, concluido como
acordo internacional separado; e em certos projectos comuns a
apenas alguns paises, de que sdo exemplo Airbus e Ariane. So de
lembrar também formas de cooperag@o nos campos da politica de
defesa, como é o caso da prépria Unido da Europa Ocidental e do
“Eurocorps”, promovido pela Franga e pela Alemanha.

No interior da Comunidade, a cooperagio reforgada fez o seu
aparecimento em disposigdes contidas no Acto Unico Europeu, a
propésito de questdes relativamente pouco importantes.

Anteriormente, j tinham sido feitas propostas nesta matéria,
ndo se Ihes tendo, porém, dado seguimento: no projecto de Tratado
que instituia a Unido Europeia, aprovado pelo Parlamento Europeu
em 1984, previa-se que a lei poderia subordinar a aplicagdo de dis-
posicdes a prazos e medidas de transigdo diferenciados segundo os
destinatérios. Esbogava-se, assim, uma férmula de geometria varid-
vel, mas pondo-se a énfase na possibilidade de os paises excluidos
terem a hip6tese de, ulteriormente, se juntarem aos restantes.

Na Conferéncia Intergovernamental que culminou no
Acto Unico Europeu a Franga propusera a introdugéo do ar-
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tigo 235.°-bis, que veiculava uma visio de cooperagdo reforcada
— mas a modificagdo ndo foi aceite.

Até ao Tratado de Amesterddo, o Direito Comunitério origi-
nério nio dispunha de preceitos que regulassem a cooperagio
reforgada no plano geral.

Quando da celebragio do Acto Unico Europeu, o artigo 8.°-C
do Tratado de Roma, atinente as propostas da Comissdo para lan-
¢ar o mercado interno, previu que fosse considerada a amplitude
do esforgo pedido as economias comparativamente menos desen-
volvidas. Adicionalmente, introduziram-se aspectos pontuais de
cooperagao reforgada, regulados nos artigos 130.°-L e 130.°-T,,
relacionados com programas complementares de investigagio e
tecnologia e com medidas de protec¢do do ambiente.

Estas mengdes eram, contudo, ainda marginais; a cooperagio
reforgada ndo se configurava como instituto central. A grande
mudanga ocorreu com o Tratado de Maastricht, que introduziu a
geometria varidvel como forma de atingir as novas e mais ambi-
ciosas metas da integragdo. A prépria esséncia da construgio da
unido econémica e monetdria assentou num principio de flexibili-
dade ou diferenciagdo: s6 os paises tidos como aptos para passar 3
fase da moeda tnica poderiam avangar. Para surpresa de muitos,
uma larga maioria de pafses conseguiu reunir as condi¢des exigi-
das, contrariando as expectativas iniciais (e sobretudo, ao que
parece, as expectativas alemas) de que a unido monetdria contasse,
a partida, um grupo restrito de Estados participantes. No entanto, a
unido monetdria com onze contra quatro (em breve, doze contra
trés) ndo deixa de constituir um exemplo de diferenciagio.

A tendéncia para a diferenciagdo, a partir de Maastricht, ndo
poderia deixar de ser crescente — acentuando-se heterogeneidades
na Europa, com realce para a situagdo decorrente dos préximos
alargamentos.

As cooperacoes reforcadas actuais
A cooperagdo reforgada traduz, umas vezes, uma situagio

tempordria: centra-se na existéncia de um perfodo limitado durante
o qual os paises mantém a diferenciagdo, para reconstitui¢fio poste-
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rior da uniformidade. Perspectiva diferente € a da consolidagdo das
diferencas: sem se excluir que venham a aderir ao niicleo os pafses
que ficaram para trds, o que € dominante nessa visdo ¢ uma for-
mula estabilizada de cooperagio organizada, uma solug@o consis-
tente de geometria varidvel.

Amesterddo veio consagrar a possibilidade de cooperagdes
reforcadas em termos genéricos, como dispositivo previsto em abs-
tracto nos tratados europeus. Mas dispositivo complexo, rodeado
de tantas precaugdes que se torna pouco operacional.

A par da cldusula geral sobre a cooperagao reforgada, prevista
no artigo 43.° do Tratado da Unido Europeia, hé cldusulas especi-
ficas, visando activar a diferencia¢do, no ambito do primeiro e do
terceiro pilares.

Para o primeiro pilar — o pilar comunitdrio — foi introdu-
zida a formulago do actual artigo 11.° do Tratado da Comunidade
Europeia. Para o terceiro, consagrou-se no Tratado da Unido Euro-
peia (artigo 40.°) uma especifica expressdo de cooperagédo refor-
cada.

A cooperagio reforgada ndo foi prevista com referéncia ao
segundo pilar, relativo a politica externa e de seguranga comum,
principalmente por duas ordens de razdes. Por um lado, atento o
melindre dessa politica, situada no cerne da soberania, onde os
Estados mantém compreensiveis exigéncias de unanimidade. Por
outro lado, porque se criaram mecanismos dentro da PESC, como
€ 0 caso da abstencio construtiva, regulada no artigo 23.° do Tra-
tado da Unido Europeia, que até certo ponto permitem substituir o
recurso a cooperacio reforgada.

O direito de veto e as cooperacdes reforcadas

O regime das cooperagdes reforgadas, tal como previstas nos
tratados desde Amesterdio, retomou, ndo sem alguma infelicidade,
a férmula do antigo compromisso do Luxemburgo que, em afir-
magcio dos poderes nacionais, veio paralisar, durante muito tempo,
a aplicag@o das regras normais de votagdo do Conselho da CEE.

Em 1966, a Franga recusou-se a aceitar a implica¢do das nor-
mas sobre a passagem ao regime de maioria qualificada. Insistiu
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pela unanimidade, pressionando através da politica de “cadeira
vazia”, até que o compromisso de Janeiro de 1966, registando as
posi¢des divergentes daquele pais e dos seus parceiros, veio fazer
prevalecer a posigdo francesa.

Nas cldusulas, geral e especificas, relativas a cooperagao
reforgada, introduzidas pelo Tratado de Amesterdao, existe um dis-
positivo semelhante, destinado a obstar que, contra a vontade de
um ou mais Estados-membros, a maioria dos paises possa adoptar
esquemas de cooperagdo reforgada. Quer na cldusula geral, quer
nas cldusulas especificas, consagra-se a possibilidade de um pais,
invocando importantes e expressas razdes de politica nacional,
impedir a aprovagio da cooperagio reforcada, levando a questao a
ser colocada ao Conselho, a nivel de Chefes de Estado e de
Governo, para af ser tomada uma decisdo unanime. Eis a forma que
se encontrou, ao fim de tantos anos, para trazer para o Tratado
solugdes afinal muito préximas das utilizadas no compromisso do
Luxemburgo, e que se pensava definitivamente superadas.

A cooperagdo reforcada pode, assim, ser sustada por vontade
de um tnico Estado-membro, através da expressdo de um veto,
exercido a nivel de Chefes de Estado e de Governo.

Temos, assim, a re-introdug@o do direito de veto. A diferenga
fundamental em relagdo as construgdes do passado, em particular
em relagdo a do Luxemburgo (para além do dmbito bem diferente
em que a questdo se poe), € que o instituto da cooperagdo reforgada
é, agora, passivel de controlo jurisdicional. Afigura-se, todavia,
discutivel que, em questdes tdo sensiveis de politica nacional, o
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias possa operar por
forma itil, visto que estd vocacionado para as questdes de legali-
dade, e ndo para a aferi¢cao do grau de importancia do interesse
politico invocado por certo Estado-membro em relacdo a determi-
nada matéria.

Garantias oferecidas pelos mecanismos que rodeiam a adopc¢ao
das cooperacoes reforcadas

As cldusulas dos tratados relativas as cooperagdes reforgadas
prevéem garantias de fundo adequadas. De acordo com a clausula
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geral, o recurso a cooperagio reforcada teréd de respeitar sempre 0s
objectivos e o quadro institucional dos tratados. Por outro lado, a
cooperacio reforgada deverd ser utilizada apenas em iltimo caso,
constituindo uma solugdo excepcional e devendo primeiro tentar-
-se outras solugoes.

Exige-se o envolvimento da maioria dos Estados-membros e,
ainda, que a medida de cooperacio reforcada a ser instituida se
mantenha aberta a todos os parceiros, para que estes, se o deseja-
rem, possam Vir juntar-se aos iniciadores.

Os contornos actuais da problematica das cooperacoes refor-
cadas — argumentos a favor e contra a sua manutencéo

Os aspectos que estdo em discussdo neste momento prendem-
-se, precisamente, com as questdes do limiar do nimero de Esta-
dos e do exercicio do direito de veto.

Nio constituindo uma opg¢do previsivel a supressio do insti-
tuto da cooperagéo reforcada, consagrado no Tratado de Amester-
ddo, a escolha estd entre manter o dispositivo na sua formulagao
actual ou proceder-se a uma reapreciagdo, em sentido flexibili-
zante, das condi¢des respeitantes ao limiar do mimero de Estados
e a existéncia do veto.

O Conselho Europeu de Santa Maria da Feira aprovou a ins-
cricdo das questdes da cooperagdo reforcada nos trabalhos da
actual conferéncia intergovernamental.

Nas discussdes acerca das férmulas futuras de enquadramento
das cooperagdes reforcadas deparam-se-nos posigdes que jogam
em sentidos opostos. Pode sustentar-se que a cooperagao refor¢ada
dentro do Tratado deve ser estimulada, porque evitard que seja pro-
movida por fora, assumindo a forma indesejdvel de um directério,
de um niicleo duro, de uma vanguarda ou de um grupo pioneiro.
Mas também & possivel defender-se que a cooperagio reforgada
deve ser cerceada, porque envolve o risco de suscitar deferencia-
¢bes duradouras entre paises, conduzindo a geometrias varidveis
ultraconsolidadas e, eventualmente, & criagdo de um directério
interno. Como se v&, tanto se pode dizer que € ftil flexibilizar as
cooperagdes reforgadas, como conveniente por limites a tal flexi-
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bilizagdo. A favor da manutengdo do dispositivo actualmente pre-
visto nos tratados, diz-se que ainda ndo correu tempo suficiente
para se poder ajuizar do mérito das possibilidades estabelecidas em
Amesterdio; que nenhum Estado ou grupo de Estados tentou até
agora activar o dispositivo, pelo que ainda ndo se apelou ao veto
para desfazer propostas de cooperagao reforgada; que hé que dar o
beneficio da diivida ao dispositivo actual. Contra a facilitagéo da
cooperagdo reforgada funciona ainda o argumento de que ela inte-
gra um elemento de fragmentagdo da Unio.

De outro prisma, é de observar que a extensao da maioria qua-
lificada, um dos “leftovers” de Amesterddo, vird reduzir o interesse
das cooperagdes reforgadas, porque as maiorias qualificadas,
substituindo a exigéncia de unanimidade do Conselho, funcionam
como um “Ersatz” do mecanismo de integragao diferenciada.

Aponta-se, em sentido contrério, a heterogeneidade crescente
da Europa, a qual torna indispensével o acesso facilitado a situa-
¢oes de geometria varidvel: e alega-se ainda que a cooperagao
reforgada leva a estimular a adesao dos outros Estados-membros as
solugdes propostas, impelindo a que, em ditima andlise, todos
venham a pautar-se pelo patamar mais exigente da integracao.

Construgdes propostas para flexibilizar as cooperacdes refor-
cadas

Uma das solugdes, actualmente em discussao, com vista a fle-
xibilizar as cooperagdes reforcadas prevé a eliminagdo da actual
parte final dos artigos em causa, relativa ao complexo processo que
toma praticdvel o direito de veto. Este direito seria, por essa forma,
suprimido. Porém, diversos paises poderdo opor-se, por recearem
ver-se distanciados no processo de integracdo. Os Estados que nao
concordam com as construgdes mais ousadas de integracdo querem
naturalmente ter o poder de ndo deixar os outros correr sozinhos.

Propde-se igualmente a reducéo do nimero minimo de Esta-
dos exigido para activar a cooperagio reforcada. Em vez da maio-
ria dos paises, como até agora, bastaria, por exemplo, um tergo dos
Estados para se desencadear o processo. Uma solugéo poderia con-
sistir em destringar os dominios de indole mais melindrosa, em que
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continuaria a vigorar a regra da maioria dos Estados, € os campos
de cardcter mais rotineiro, nos quais se aceitariam solugdes menos
rigidas (por exemplo, um tergo dos Estados).

Fala-se ainda da hip6tese da abertura de um perfodo de refle-
xdo. Admitindo que o veto seja suprimido, os paises que se opdem
as cooperagdes passariam a poder desencadear uma fase de refle-
x3o, durante a qual se procuraria reapreciar a proposta.

Até a0 momento, nio parece existir, por parte de certos pai-
ses, uma posigao clara face ao tema. A Alemanha mostra-se favo-
rdvel 2 redugdo dos limiares e 2 eliminagéo do veto. A Inglaterra e
a Suécia ndo encaram de maneira positiva alteragdes nesse sentido,
o que se justifica pela menor intensidade dos seus prop6sitos euro-
peistas. A Itdlia — o pafs mais abertamente federalista — pro-
pende a considerar que a cooperagao reforgada deve operar para
além do préprio limite do Tratado, e ser utilizada para se visarem
grandes objectivos da Unido Europeia, a longo prazo.

As cooperacdes reforcadas e as grandes finalidades da Unido
Europeia

Na prossecugdo de mais intensa integragao politica poderdo
utilizar-se duas vias. A primeira é a da introdugdo do federalismo
financeiro e fiscal, em desenvolvimento da unido monetéria.
A outra decorre da comunitarizagdo da politica externa e de segu-
ran¢a comum, que seria submetida a férmulas supranacionais. Em
ambos 0s casos, o processo de federalizagdo envolveria muito
provavelmente cooperagdes reforgadas. E o passo em frente ndo
deixaria de ser dado fora dos tratados — pressagiando um novo
Tratado fundamental, ou até mesmo uma constitucionalizag¢go. Por
isso, hd que relativizar a importancia do dispositivo das coopera-
¢oes reforgadas dentro dos actuais tratados: as grandes questdes da
integragdo futura correrdo inevitavelmente por fora dos mecanis-
mos instituidos.

A consagragdo nos tratados de dispositivos eficientes de
cooperacio reforgada, tornando possivel avangar para situages de
mais intensa integragio, que alguns paises (¢ 0S novos membros,
em particular) ndo terdo capacidade para acompanhar, nio impe-
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dird que, sob o impulso dos Estados fundadores mais poderosos, a
diferenciagdo venha a ser promovida por fora (vejam-se as pro-
postas de Fischer e Chirac envolvendo cooperagdes reforgadas
destinadas a funcionar no exterior dos mecanismos dos Tratados).
As questdes do veto e do limiar do nimero de paises poderdo
ser resolvidas distinguindo-se as situagbes consoante a natureza
das matérias: exigir-se a unanimidade em relagao a certos assuntos
vitais e ndo j4 a outros dominios; requerer-se a presenga de metade
mais um para promover cooperagdes reforcadas em 4reas funda-
mentais e aceitar-se uma proporg¢ao menor noutros campos.

Nota: Quando o presente trabalho foi elaborado, estava
ainda em curso a Conferéncia Intergovernamental que haveria de
conduzir, cerca de seis meses mais tarde, a aprovagdo das solugcoes
contidas no Tratado de Nice.

Este reestruturou as disposigoes dos Tratados da Unido Euro-
peia e da Comunidade Europeia relativas a cooperagdo reforgada.

Passou a permitir-se a cooperagdo refor¢ada no dmbito do
segundo pilar (politica externa e seguranga comum), mas com a
possibilidade de veto por um Estado membro que invoque impor-
tantes razdes de politica nacional. Jd no terceiro pilar (coopera-
¢do policial e judicidria em matéria penal) e no primeiro (pilar
comunitdrio) foi suprimido o poder de veto que fora atribuido pelo
Tratado de Amesterddo ao Estado membro discordante.

Em outros aspectos (por exemplo, na determinagdo de que
bastam oito Estados membros para desencadear a ac¢do) seguiu-
-se a mesma via flexibilizante.

Note-se que, no momento em que escrevemos (final de Setem-
bro de 2001), o Tratado de Nice ainda ndo entrou em vigor,
havendo que fazer face a dificuldade representada pela rejeicdo da
ratificagdo no referendo que se realizou na Irlanda.



