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8" INTEGRAGCAO EUROPEIA

A partir de 1979 retomam-se sobretudo trabalhos inseridos em publicagées como
a Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, a Revista da Ordem *

dos Advogados, a revista «Economia», as edicoes da «Inteuropa», associacdo de que
o Autor foi um dos fundadores, e as Memdrias da Academia das Ciéncias de Lisboa.

Os trabalhos mais recentes datam de 1992 e de 1993, compreendendo as
«Reflexdes sobre a Unigo Europeia», que, vindas a lume na «Revista da Banca»,
reflectem as preocupacées que o Autor sentiu assim que chegaram ao seu conhe-
cimento os textos preparados para a conferéncia de Maastricht e neles notou o pendor
Jederalista que emerge de novo ria integragio europeia, e concluindo pela inclusdo
de um opisculo sobre «A harmonizagio da fiscalidade e as exigéncias da Unido
‘Monetdria na Comunidade Europeia».

Julgou-se titil —na presente fase em que se confirma com redobrada intensidade
a propensao do Pais para se integrar plenamente (e talvez acriticamente) numa
Europa de contornos ainda indefinidos, nio sé quanto & extensio geogrdfica da
experiéncia como quanto & profundidade das transferéncias de poderes dos Estados
para-os orgdos comunitdrios — unificar numa mesma edicao os variados trabalhos
ao longo do tempo desenvolvidos pelo Autor sobre a temdtica em causa, nos quais,
sem embargo do lapso de tempo que medeou entre os mais antigos e os mais recentes
‘e da variedade dos assuntos tratados, se pensa revelar-se uma linha de pensamento
coerente a respeito dos principais temas da integragdo europeia.

. Os trabalhos inseridos na presente colectinea sdo publicados na lingua em que
foram elaborados, na sua grande parte o portugués, tendo-se utilizado o inglés e o
francés apenas a propésito daqueles que, destinados a intervencdes em determinados
coléquios internacionais, foram apresentados nessas linguas.

Lisboa, Julho de 1993.

PAULO DE PITTA E CUNHA

TENTATIVAS HISTORICAS
'DE UNIAO EUROPEIA *

1. A ideia de unido politica da Europa.

A unidio politica da Europa, que nas iltimas décadas tem sido objecto de uma série
de arrojadas tentativas, ndo € uma aspiragio nascida no século Xx.

Desde a era medieval, certos pensadores politicos reconhecem que a sociedade
europeia, apesar da diversidade dos seus povos, forma um ‘todo nitidamente
diferenciado do mundo exterior; ¢ preconizam a organizagdo politica da Europa, umas
vezes na base de um principio de subordinagdo, que implica a sujeicio dos diversos
grupos auténomos a um poder supremo, que lhes é imposto, outras com fundamento
numa ideia de coordenagio, que postula a associagio por mituo consentimento das
diferentes unidades politicas europeias.

O problema da unido politica da Europa tem de considerar-se, na actualidade,

numa Gptica diversa daquela sob a qual era encarado tradicionalmente. A organizagio
da Europa jé ndo ¢ determinada, em primeira linha, pela necessidade de suprimir para
sempre os conflitos intra-europeus; o que sobretudo importa é sustar o declinio da
Europa em face do progresso dos demais continentes 1.

Na sua maior parte, os projectos de unido europeia que se elaboraram em séculos
passados interessam mais a0 estudo do federalismo mundial do que propriamente ao
exame do movimento de integragdo da Europa 2. A sua limitagdo ao plano europeu

* 1963.

! «Les deux guerres du Xx* siécle ont brusquement déchu I’Europe de ce piédestal surélevé, du haut
duquel elle exergait hier encore une magistrature universelle. L’Europe ne régne plus sur le monde. Elle
w'est plus le centre du monde. Au moment ou se dissipe le grand cauchemar, elle rouvre les yeux, et ne
reconnait plus bien ce qui ’entoure, ni sa place dans I’univers» (Daniel Villey, «Le Marché Commun dans
’Optique Européenne», in Le Marché Commun et ses Problémes, Patis, 1958, pag. 13).

2 Giorgio del Vecchio nota que muito antes de ter germinado a ideia da unificagio europeia j4 a
concepgio de uma unido mundial fizera o seu aparecimento. Na «Monarchia» dantesca e na «Weltrepublik»
kanteana ¢ manifesta a preocupagio de federar o mundo inteiro («L’Ideale Cosmopolitico e il Problema
dell’Unificazione Europea», in Studi sulla Guerra e sulla Pace, Mildo, 1959, pag. 197).
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deriva de uma circunstincia acidental: o facto de, durante centenas de anos, os
confins do.mundo civilizado quase terem coincidido com os limites geograficos da
Europa.

Mesmo depois de a cultura europeia ter principiado a propagar-se pelos outros
_continentes, persistiu a velha convicgdo de que na Europa se radicava o centro
do mundo. Os vastos territérios dominados pelas grandes nagGes eram simples
dependéncias da Europa; os esforcos de estabelecimento de yma unido politica
destinavam-se a prevenir novos conflitos militares entre os paises europeus, do mesmo
modo que os esquemas prematuros de federagio mundial, difundidos na actualidade,
visam a garantia da paz e da seguranga no plano mais geral das relagdes inter-
continentais.

Enquanto subsistiu a hegemonia europeia no mundo, a unido da Europa parecia
implicar automaticamente a resolugéo do problema da cooperagdo pacifica no dmbito
universal; desaparecido o predominio politico da Europa, a sua integragio, reduzida
as proporgdes de uma questdo regional, passou a assentar em razoes particulares, que
se reconduzem a preocupagio de recuperar o prestigio politico e a prosperidade
econémica dos tempos passados 3.

- A experiéncia do concerto eyropeu do século XIX e a propria ideia de associagdo
dos Estados da Europa, que teve larga audiéncia na década subsequente i primeira
guerra mundial, ainda pressupunham a indiscutivel superioridade deste continente na
economia e na politica do mundo. A construgio proposta por Aristide Briand em 1930
constituia uma solugo regional, que se enquadrava no plano universalista da Sociedade
das Nagdes; mas a verdade é que a unido politica era advogada mais como forma
de resolugdo dos problemas da convivéncia entre os povos europeus do que como
recurso indispensavel para deter o declinio da Europa no complexo das forcas
mundiais.

Os planos de unido europeia, estruturados desde os tempos medievais por filé-
sofos e pensadores politicos, ndo influjram por forma sensivel no actual movimento
europeu. Por um lado, esses projectos inserem-se, na sua maioria, na problematica da
unifo ou da federagio mundial; por outro, representaram em muitos casos esforgos
isolados de idealistas, completamente desgarrados da realidade politica e social e das
correntes de opinio da época em que foram concebidos. As realizages mais signifi-
cativas da histéria da unifio europeia raramente se inspiraram nos esquemas teéricos
¢ abstractos elaborados ao longo dos tempos.

A par de prolongadas épocas em que o espirito comunitério tendeu a sobrepujar
os particularismos locais, houve periodos extensos durante os quais a coesdo dos
grupos nacionais se afirmou agressivamente, com repidio de qualquer ideia de
integracfo das unidades politicas dispersas. A vida do homem europeu distribuiu-se
sempre por dois espagos histéricos: o primeiro, menos denso mas mais amplo —a
Europa —; o segundo, mais compacto mas territorialmente menos vasto — a nagéo “. 4
Consoante as épocas, o espirito de solidariedade europeia prevaleceu sobre 0 modo

3 Como adiante observaremos, certas manifestagbes recentes da unido europeia, embora tenham em
vista a ascensdo politica ¢ econémica da Europa, ainda foram determinadas, em primeira linha, pelo desejo
de por cobro a novas guerras intra-curopeias. E o caso da Comunidade Europeia do Carvio ¢ do Ago.

4 Cfr. José Ortega y Gasset, Meditacién de Europa, Madrid, 1960, pig. 36.
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de v1da particular dos povos, ou foi dominado pela afirmagio intransigente das
peculiaridades locais.

A histéria politica e social da Europa estd profundamente marcada pelas tensdes
entre o cosmopolitismo europeu e o orgulho nacional, entre a consciéncia da homo-
geneidade profunda da cultura europeia e a afirmagdo das diversidades e dos particula-
rismos dos vérios povos.

Houve periodos em que o reconhecimento da unidade cultural da Europa foi
completado por uma intensa integragio politica. E o caso da é época medieval. Noutras
fases, porém, 2 prevaléncia de um espirito europeu no plano da vida cultural nio
correspondeu qualquer tentativa de organizagdo politica da sociedade europeia. Assim,
no século XVIII, ao convivio cultural intenso entre as nagOes europeias contrapds-se,
no dominio das relagGes entre os Estados, o principio rudimentar e mecénico do
equilibrio de forgas 5. E no século XIX, enquanto as culturas nacionais enveredaram
por rumos particularizados, germinou a primeira forma de ~organizagéo politica
europeia dos tempos modernos,

Na Idade Média, quando ainda néo se haviam constituido os Estados-nagoes, a
homogeneidade prevaleceu sobre a diversidade, quer no campo da vida cultural e
social, quer no ambito da organizagio politica. A sociedade europeia ji existia antes
de se estruturarem as sociedade nacionais; na €poca medieval, a forga centralizadora
do Papado e do Império combateu com &xito as tendéncias centrifugas, nio obstante
a luta de desgaste entre o poder religioso e o poder imperial em torno da hegemonia
politica no Continente. |,

A unidade cultural do século XvI COIIStltul um factor da maior relevincia para
a histéria da sociedade europeia e para a definigdo do espirito europeu no plano
filos6fico; mas essa época, em que reinou a descoordenagdo entre os Estados, apresenta
escasso interesse para o estudo da integragdo politica da Europa.

Em contrapartida, o século XIX caracterizou-se pelo aparecimento da primeira
organizagdo internacional de Estados europeus, que promoveu a unido europeia na
base de um principio que, ndo sendo inteiramente federal ou confederal, também ndo
realiza a férmula imperial: trata-se do Directério das cinco grandes poténcias,
expressdo organizada do equilibrio de forgas, que presidiu i resolugdo dos mais
decisivos problemas politicos europeus. Apesar de n#o ter existido, no século XIX, um
genuino espirito de compreensdo da homogeneidade social e cultural europeia,
verificou-se uma tentativa de associagfio politica, que se iniciou a partir da queda
definitiva de Napoledo.

Debrugar-nos-emos sobre duas fases da histéria politica europeia anterior ao
século XX, que embora aparentemente nada tenham em comum, correspondem a
efectivas realizagdes de ideia de unido da Europa: a Repiblica Cristd da Idade Média
e o concerto europeu do século passado. Mas ndo deixaremos de fazer uma breve
digressao pelos projectos de unido europeia, que patenteard a auséncia de realismo ¢
o cardcter utopico da maior parte dessas construcdes.

5 No século XV havia unigo na Europa; a arte ¢ a ciéncia prevaleciam sobre a nagdo — aponta Henry
Steele Commager, em «The United States and the Integration of Europe» (in European Integration, Balti-
more, 1957, pag. 265).
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2. Os projectos de unido europeia
até aos fins do século xviil.

No infcio do século X1V, Dante Alighieri defendeu a necessidade de criagdo de uma
autoridade politica superior aos principes, para assegurar a paz em todo o mundo.
E a famosa monarquia universal, que surgird como «uma terceira jurisdigio», tnica
forma susceptivel de resolver as controvérsias entre «dois governantes que se
pretendem igualmente independentes» 5. A obra de Dante, que: ndo procura resolver
problemas tipicos da Europa, como tal, insere-se nitidamente no conjunto dos esforgos
que merecem considerar-se como precursores de uma forma de unido politica mundial.

‘Mas, pela mesma época, Pierre Dubois subscreveu um projecto de cardcter menos
abstracto, que envolvia a criagdo de uma Federagdo dos Estados europeus, gerida por
uma’ Assembleia convocada e presidida pelo Papa, por iniciativa do rei de Franca.
A Assembleia elegia um Tribunal, que tinha por miss@o proceder a arbitragem dos
conflitos entre os principes europeus.

Tanto o plano de Dante como o de Pierre Dubois s@o caracteristicos da época
de transicdo da comunidade medieval politico-religiosa para a afirmagio das soberanias
nacionais. Ainda se reconhecia o poder espiritual do Papado, mas a monarquia uni-
versal de Dante inspirava-se na tradi¢do imperial de Roma ¢ ao monarca francés era
conferida uma situacdo privilegiada no projecto de Dubois.

No século xv, o plano de unido europeia de Antoine Marini caracterizou-se pela
preocupacio de resolver problemas concretos da politica da Europa. A concepgdo.de
Marini, apresentada pelo rei da Boémia, Jorge de Podiebrad, assentava na existéncia
de uma Assembleia Federal, cujas deliberagdes eram tomadas por maioria, e que
contava entre as suas atribui¢des a de declarar a guerra ¢ firmar a paz. O plano, que
tinha em vista a defesa da Europa contra a ameaga dos turcos, inclufa um exército
federal, constituido por contingentes enviados pelos vérios paises europeus repre-
sentados na Assembleia. A federagdo de Antoine Marini, singular precursora da
Comunidade Europeia de Defesa, ndo teve melhor sorte do que esta recente instituigdo.

O dugque de Sully, no século XVII, propds a criagio de uma Associagdo dos povos
europeus, regida por um «Conselho Geral ou Senado», detentor dos mais amplos
poderes politicos. O plano de Sully, apresentado como a concretizagio dos designios
de Henrique IV, pressupunha a remodelacdo da carta politica da Europa: formar-se-
-iam quinze Estados, em obediéncia a regra do equilibrio de forgas. Este projecto era
tio ambicioso como irrealizével, ao contririo do de William Penn, no qual apenas se
sugeria a instituigdo de uma Assembleia Federal, destinada a arbitrar os conflitos entre
os soberanos europeus, e se previa a execugio de decisdes contra o Estado insurgente,
atraves da acgio conjunta dos restantes Estados.

- O «Grand Dessein» de Henrique IV antecipa, de certo modo o Concerto Europeu
do século XIX, ao passo que o plano de Penn se enquadra na série abundante de esque-
mas de solugio das questdes da paz mundial.

O Abade Charles de Saint-Pierre, Jeremy Bentham ¢ Emmanuel Kant apresen-
taram, no século XVIII, novas contribuicdes para a realizagdo da unido politica da

6 Cfr. Gaspare Ambrosini, «Enti Locali, Stati e Comunith Europea», in Rivista Trimestrale di Diritto
Publico, 1060, pag. 256.
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Europa. Todas visavam, da forma mais geral, garantir a paz perpétua. O projecto do
Abade de Saint-Pierre erigia em organismo fundamental o «Senado dos Soberanos»,
estabelecido em Utrecht, no qual cada monarca se fazia representar por um senador.
O Senado tinha como principal atribuicdo arbitrar os conflitos entre os Estados, e
dispunha de um exército, para fazer respeitar as suas dehberagoes Como parti-
cularidade curiosa, aponte-se que uma das principais fungdes do senado dos Soberanos
era a defesa dos governos constituidos contra revolugdes internas — preocupagio que
a Santa Alianca veio mais tarde projectar no terreno das realizagbes da ideia europeia 7.

Nos planos de unido da Europa que foram elaborados até ao século XIX —de
entre os quais referimos apenas alguns dos mais famosos —, abordava-se francamente
e sem rodeios o problema politico, néo se prevendo a criagdo de quaisquer mecanismos
de transig#o ou a resolugdo prévia de dificuldades de ordem econdémica, e ultrapassava-
-se ousadamente o dominio da cooperagfo politica mais ou menos intensa, para desde
logo se preconizar um esquema federal, cujo alcance excede o da mais ambiciosa
construgio supranacional da actualidade. A finalidade suprema destes projectos. era a
resolucéo pacifica dos litigios entre Estados europeus; apenas num deles — o de Marini
— avulta a preocupagio de salvaguardar a Europa de um perigo exterior.

3. A Republica Crista da Idade Média.

No século xiI1, atingiu o seu apogeu a primeira das duas grandes manifestagdes
histéricas da unido europeia, anteriores aos nossos tempos: a extensio da autoridade
do Papado sobre a vasta comunidade cristd da Idade Média. A outra mamfestagao
— o concerto europeu do século XIX, que permitiu a um grupo restrito de nagbes pode-
rosas controlar a politica europeia — procurou mspn'ar-se no esp1r1to de solidariedade
religiosa dos tempos medievais, para tentar legitimar ‘a supremacia dos Estados mais
fortes sobre, as pequenas nagdes.

Derrubado, em 476, o Impeno Romano do Ocidente, a IgreJa passou a ser o Gnico
elemento centralizador num universo fragmentado. S6 a oriente o Impéno de Bizancio
conservava uma sombra da antiga autoridade de Roma. Ora, no préprio século v,.0
Papa Gelisio I, empenhado em subtrair ao poder imperial as questoes relativas 2
doutrina da Igreja, distinguiu os dois poderes que governam o mundo — a «auctoritas»
sagrada do Pontifice e a «potestas» do Imperador bizantino —, e confenu a dignidade
suprema ao poder papal. Embora cuidasse, fundamentalmente, de assegurar, por forma
defensiva, a autonomia da Igreja, o Papa nao deixou de subhnhar a subordinagio do
poder temporal 2 suprema autoridade espiritual. S

O renascimento do Império do Ocidente, com a coroagio de Carlos Magno no
Natal do ano de 800, assinala o inicio de um longo periodo em que o Papa e o Impe-
rador se arrogam a supremacia politica em relago aos principados cristdos da Europa.

Contrariamente a0 que se supde, ndo foi com Inocéncio'Ill que a Igreja principiou
a proclamar a sua prevaléncia sobre as forgas centrifugas que levavam 2 fragmentagéo

7 Sobre os projectos de Kant e de Bentham, assim como de outros precursores da unio europeia
(Emeric Crucé, Fichte, Voltau'e, Necker, etc.), cfr. Prof. Lobo d’Avila Lima, Da Soctedade das Na;:oes,
Lisboa, 1927, pag. 5, e Edouard Herriot, Europe, Paris, 1930, p4g. 23. -
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politica da sociedade cristd; ja no século IX o Papa Nicolau I terd sido acusado por
um seu contemporineo de proceder como se fosse «Imperador de todo o Mundo» &.
Depois, no século XI, a querela das investiduras, que opds o Papa Gregério VII ao
Imperador Henrique IV, simbolizou a disputa sem tréguas entre o0 «Sacerdotium» e o
«Regnum» em torno da defini¢do da autoridade suprema no plano temporal.

Da superioridade do Papa relativamente ao Imperador Gregério VII «deduzia o
direito do Papado de excomungar um monarca delinquente ¢ de absorver os sibditos
dos juramentos de fidelidade ao seu soberano, exigindo a direcgio suprema da
sociedade cristé» 9.

No século X111, a ascendéncia do Papado sobre os principes tornara-se por tal
forma intensa, que se concebeu a ideia de um governo superestadual exercido pela
Igreja. A autoridade do Papado transcendia o plano espiritual e intervinha no dominio
da politica interna dos Estados europeus. Inocéncio III realizou o ideal da unidade da
civilizagdo cristd sob uma sé autoridade, por forma porventura mais completa e
efectiva do que Carlos Magno ou Otdo o Grande 1%, Embora, na aparéncia, respeitasse
a tese segundo a qual aos reis e ao Papa cabiam dominios distintos — o temporal aos
primeiros, o espiritual ao segundo-—, o grande pontifice nunca deixou de exaltar o
poder superestadual do Papado. Foi-lhe atribufda esta afirmacfo: «Assim como a Lua
atrai a luz do Sol, ao qual ¢é inferior, assim o poder real extrai o esplendor da sua
dignidade do poder do Papa» 1.

O Papado, no século XIiI, desenvolveu a doutrina dos dois glidios, elaborada
anteriormente, substituindo a concepgdo original da paridade entre o gladio
espiritual — detido pela Igreja—e o glddio material — manejado pela autoridade
secular — pela ideia de subordinagdo do glddio material ao espiritual. Inocéncio III
limitou-se a perfilhar o pensamento de Sdo Bernardo de Clairvaux, segundo o qual
ambos os glddios pertencem 2 Igreja: «O espiritual é empunhado pela Igreja; o mate-
rial é empunhado no interesse da Igreja» 12. O famoso pontifice acentuava que «Cristo
deixou a Pedro ndo s6 a Igreja universal, mas todo o mundo para governar» 13,

A intervengio do Papa nos negdcios temporais era considerada legitima por
Inocéncio I, sob a condigdo de se efectuar pro ratione peccati. Em teoria, a Igreja
ndo reclamou, antes de Gregério IX e de Inocéncio IV, um poder directo de governar
os Estados cristdos da Europa; limitava-se a intervir nos casos em que «tivessem sido
cometidos pecados» — o que permitia estender o poder do Papado a quase toda a
actividade politica dos reinos europeus 4.

Nessa fase da Idade Média, a Europa estava espiritualmente preparada para a
unidade politica. O Papa arvorava-se em verdadeiro chefe de uma vasta Repiblica
Cristd, que agrupava as monarquias europeias, e a autoridade indiscutivel que exercia

8 Cfr. John Morrall, Political Thought uin Medieval Times, Londres, 1958, pag. 26.
9 Morrall, op. cit., pig. 33.

10 Christopher Dawson, Medieval Essays, trad. espanhola, Madrid, 1956, pag. 114.
11 Dawson, op. cit., pig. 116.
12 Morrall, op. cit., pag. 55.
13 Dawson, op. cit., pag. 117.
14 Cfr. Morrall, op. cit., pag. 54.
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patenteou-se, por exemplo, na célebre deposicio de Frederico II, ordenada por
Inocéncio IV, em 1245, e prontamente obedecida.

Embora, durante a Idade Média, depois da fase efémera da centralizagdo i impe-
rial com Carlos Magno e Otdo o Grande, o Papado tenha desfrutado de inequivoca
supremacia, que afectou em larga medida a soberania externa dos rexgos europeus,
nunca se atingiu o estddio caracterizado da organizagdo federal.

O poder papal ndo deixou de ser desafiado pelos soberanos territoriais e, a
despeito da profunda unidade religiosa da época, as tendéncias para a desintegragio
manifestaram-se com intensidade crescente. A hegemonia na sociedade europeia,

.disputada entre a Igreja e o Imperador germinico, passou, no século XIv, a ser discutida

entre o Papa e o Rei de Franca. O conflito que opds Bonificio VIII a Filipe o Belo
encerrou-s¢ com a vitéria do monarca e a'humilhagio do pontifice, e foi fatal a
Repiiblica Crista. _

No século X1, a Reforma veio precipitar a cisdo da unidade religiosa que, em
determinada fase da Idade Média, se identificara, até certo ponto, com a unidade
politica da Europa. Em 1648, os Tratados de Miinster e Osnabriick consagraram
definitivamente a fragmentacdo da sociedade internacional, na medida em que,
negando a subordinagdo comum a um principio superior, afirmaram a plena soberania
dos Estados, como entes mé4ximos nas relagdes internacionais 15,

A Europa divide-se em nagoes intensamente centralizadas, que dirimem as suas
rivalidades pelo recurso a forca militar, ou através da formacdo de aliancas e
coligacdes, destinadas a contrabalangar o poderio das unidades politicas de tendéncia
hegeménica. Ndo existe uma entidade super partes, competente para arbitrar os
conflitos entre Estados soberanos, nem restam quaisquer vestigios de uma organizagéao
susceptivel de coordenar ou de associar eficazmente os paises europeus. '

Contudo, como vamos ver, o desaparecimento das relagdes de subordinagdo entre
um poder superestadual europeu e os diversos reinos ou principados ndo precipitou a
Europa na anarquia e no caos politico.

4. A unido europeia no século XIX:
A Santa Alianga e o Concerto Europeu.

Na Idade Média, o reconhecimento da legitimidade da intervengdo do Papado nos
negdécios temporais levava a uma concepgdo universalista do direito internacional,
como ordem de subordinacdo, cujo aperfeicoamento resulta da atenuagio da soberania
dos Estados. A unido politica dos povos europeus, que se esbogou no século XilI, sob
os pontificados de Inocéncio III ¢ de Inocéncio IV, correspondeu a intervengdo de um
principio imperial: os Estados admitiram a sua subalternidade em relagfio a um poder
que lhes era exterior, em lugar de se unirem com vista a formagdo de instituigoes
governativas comuns. A supremacia da Igreja ndo repousava, porém, na forca mate-

15 Referindo-se a esses tratados, escreve E. N. Van Kleffens: «Confirmou-se finalmente o colapso

" da autoridade imperial e papal, principio bésico da ordem internacional. Sancionou-se o aparecimento de

virios Estados novos, e a doutrina de que dai em diante os Estados soberanos independentes passariam a
ser os alicerces do mundo politico» (A Soberania em Direito Internacional, Coimbra, 1956, p4g. 66).
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rial, mas no voluntirio consentimento dos povos, fortemente impregnados de espmto
religioso. A religido comum constitufa o «factor europeu», que, sobrepondo-se aos
factores nacionais, aglutinava os diferentes Estados e os levava a participar em
grandiosos empreendimentos colectivos, como as Cruzadas & Terra Santa 16,

" No seculo xvI1, dissiparam-se os tiltimos vestigios do poder unificador da Igreja.
O direito internacional estruturou-se como ordem de coordenacio, inevitavelmente
imperfeita ou mcompleta, hmltada pelo obstaculo invencivel.da soberania dos
Estados 17. : :

A concepgio universalista da Idade Média sucedeu uma concepgio estatlsta,
as tentativas para superar a fragmentacfo politica da Europa através da consolidagdo
de uma ordem juridica superior e eficaz foram substituidas por um simples jogo de
forgas, em virtude do qual a sobrevivéncia das diversas nacdes passou a assentar no
factor puramente mecinico do equilibrio do poder.

O equilibrio de forgas ndo é um principio juridico, mas uma regra politica, que
visa a igual repartigdo das forcas de agressio dos diversos corpos politicos, por forma
a se contraporem se.se neutralizarem.

A politica do equilibrio de forgas («balance of power» ou «Glelchgewmhts-
politik»), dirigida contra as. aspiragdes hegeménicas de um ou de vérios Estados 18,
€ a expresséo da inseguranga permanente da vida internacional nos séculos XVII e XVIIL
Tudo se passava como se a sociedade_internacional houvesse revertido ao estado
de natureza, onde o mais forte pretendia ditar a sua lei, e os mais débeis se viam
vitalmente impelidos a associagdes de oportumdade, destinadas a contrabalangar o
poder do. primeiro.

A politica do equllibno de forgas que antecedeu a pratxca organizada do
‘concerto europeu, assentava em certas premissas, que se verificavam no mundo politico
do século XVII. As condigdes indispensédveis para que tivesse éxito este principio
rudimentar de convivéncia internacional eram a inexisténcia da hegemoma permanente
de uma grande poténcia e a submissdo dos pequenos Estados as injungdes das nagdes
poderosas 1. Ao contrério da politica de blocos, que pressupde o confronto estatico
de dois agrupamentos rivais, o equilibrio de forgas baseava-se no incessante
reagrupamento das nagdes equilibrantes, em fungédo da tendéncia manifestada por um
Estado para a supremacia politica. Em dado momento, seriam a Inglaterra, a Austria
e a Prissia quem se coligaria contra as pretensdes hegoménicas da Franga; mas em
breve .a posigdo relativa das diversas poténcias sofreria uma inversdo, e logo a
Inglaterra e a Austria se assocmnam a sua ex-nval para deter o expansionismo
prussiano. :

Slstema’ucamente porem a Inglaterra utlllzou a pohtlca dinamica do equilibrio
europeu de forgas para prevemr a formag@o de um polo. continental de poder Alheia,

«O homem gétlco ia absorvendo as vetustas formas de cultura cnadas pelos antlgos a escolastlca,

o direito romano, o humanismo. Nestas sucessivas recepgdes, vem 2 superf1c1e dos povos europeus em
formagfio, dispersos e divergentes, o fundo primeiro, inicial, do €spago social «Europa» (Ortega y Gasset,
op. cit, pag. 39).

_ Y7 Cir. Professor Luis Cabral de Moncada, «O Direito Internacional Piblico e a Filosofia do Direito»,
in B_oleum da Facildade de Direito da Umverszdade de Coimbra, 1956, pig. 42.
" .. 18 jean Buchmann, A la Recherche d’un Ordre International, Lovaina, '1957, pag. 84.

- ¥°Cfr, J. B. Duroselle «Europe as a Hlstoncal Concept», mEuropean Integrauon, Balumore, 1957
pég 15.
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em principio, aos assuntos europeus, a Gri-Bretanha ndo deixou de intervit quando a
expansio da Franga napoleénica ameacou pér termo 2 situacfio de nivelamento das
forcas do Continente. A circunstancia de se tender a identificar a politica calculista
do equilibrio de forcas com a politica europeia da Inglaterra contribuiu para a suspeigio
com que no Continente foram acolhidas, no século XX, as iniciativas britinicas para
uma associagio efectiva. _

. Os pequenos Estados ndo influfam no tablado europeu, nos séculos XVII e XVIIL.
O equilibrio de forgas era um equilibrio de grandes poténcias, e as nagbes menores
viam-se induzidas a adoptar a politica definida pela poténcia a que se enfeudavam,
ou, quando muito, tentavam isolar-se num neutralismo passivo, o que envolvia o
reconhecimento t4cito da sua incapacidade de concorrer para a formacio da politica
europeia.

As negociagdes diplomaticas e as aliangas preventivas nio bastavam, em muitas
ocasibes, para assegurar o respeito da regra pragmitica do equilibrio de forgas.
O recursos a guerra constituiu, a partir dos Tratados de Vestefilia, um meio normal
de dirimir os conflitos entre os Estados soberanos.

A Revolugio Francesa e a expansdo imperial que se lhe seguiu alteraram radical-
mente o statu quo europeu. O equilibrio mecénico de forgas assentava em determinadas
regras de jogo; subvertidas estas, todo o sistema, empirico e flexivel, veio a desabar.
Mas, a partir da vitéria da coligagdo das quatro grandes poténcias, em 1815, esbogou-
-se um principio de -organizagio politica da Europa, que nfio era mais do que um
aperfeicoamento — ainda que 51gn1ﬁcat1vo ¢ profundo — do sistema do equilibrio de
poder.

A férmula de unido europeia estabelec1da pela Santa Alianga destinava-se a
promover a sclucdo pacifica dos conflitos internacionais; constituia a reacgdo agluti-
tiante, que sempre se tem feito sentir apds as crises draméticas e dolorosas nas relagdes
politicas entre os Estados.

Na medida em que corresponde a primeira tentativa de assoclagao dos povos
europeus, nos tempos modernos, a Santa Alianga é um escaldo indiscutivel na hist6ria
da unido da Europa; mas as razdes que determinaram a sua constitui¢io convertem-
-na num antepassado da Sociedade das Nagoes e da Organizacdo das Nacoes Unidas,
instituicdes internacionais que, ultrapassando as fronteiras do'regionalismo, pre-
tendem solucionar em Ambito mais vasto o problema da paz nas relagOes entre os
povos.

A Santa Alianca e o concerto europeu podem, portanto, ser considerados sob dois
angulos distintos. Maurice Bourquin, por exemplo, estudou a Santa Alianga como
«uma tentativa de organizagio europeia» 2%; Stanley Hoffmann analisou a Tetrarquia
de 1815 (mais tarde transformada em Pentarquia) na perspectiva da organizagio
internacional geral 21,

No século XIX, a Europa, que contlnuava, justificadamente, a considerar-se como

0 centro cultural ¢ politico do mundo, ndo tinha necessidade de se confederar para -

resistir a2 ameaca de outros continentes. A ideia de associagiio europeia era concebida

20 Maurice Bourquin, «La Sante-Alliance. Un Essai d’Organisation Européenne», in Recueil des
Cours de I’Académie de Droit Inter l de la Haye, 1953, 11.
2 Stanley Hofmann, Organisations Internationales et Pouvoirs Politiques des Etats, Paris, 1954.
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na base da pura e simples observagio das relagGes entre os Estados europeus, nio
intervindo qualquer factor externo na motivacio do movimento associacionista.

A Santa Alianga restabeleceu o equilibrio de forgas na Europa, mas foi mais além,
procurando conferir particular eficicia ao principio do «balance of power», através
da constitui¢do de uma organizagéo em que se federaram as quatro grandes poténcias
vitoriosas — a Inglaterra, a Austria, a Prissia e a Rissia — e 2 qual aderiu mais tarde
a quinta grande poténcia europeia — a Franga. Do equilibrio de forgas, a Santa Alianca
herdou a sua natureza de organizagdo predominantemente ajuridica, cuja actuagio
assentava na mera neutralizagio de forgas materiais antagdnicas.

: E certo que o Directério europeu de 1815 se baseia em normas internacionalmente
convencwnadas. Mas s6 as grandes poténcias se manifestaram no sentido do esta-
belecimento de uma tutela sobre os negécios europeus, sem que tivesse sido solicitada
a anuéncia dos pequenos Estados. O predominio das nagées mais poderosas era aceite
como inevitdvel resultante do desequilibrio natural de forgas, embora nio representasse
o exercicio de um poder legitimo.

A Santa Alianga ndo constituiu um esbogo, ainda que esfumado, de federagio
europeia. O exemplo dos Estados Unidos da América em nada contribuiu para a
formagéo do Directério europeu. Os fundadores da nova organizagio eram Estados
monérquicos, em cujos governos imperavam tendéncias conservadoras, € 0 seu
entendimento ndo correspondia a quaisquer preocupagdes de reformar profundamente
a estrutura politica da Europa. Tratava-se de uma simples associagio, destinada a
assegurar a manutencéo do statu quo criado pela queda de Napoledo I, e 4 qual, a partir
de certo momento, foi conferida a finalidade de reprimir, no interior dos Estados, as
tentativas revoluciondrias de eliminagio dos regimes tradicionais. A peculiaridade da
Santa Alianga reside na criagio de um Directério das grandes poténcias, que procurou
concertar uma politica europeia geral e abalou a soberania interna e externa dos
pequenos Estados.

Com a Santa Alianga, esbogou-se uma forma de unido europeia que, pela primeira
vez, ndo correspondeu 2 tese imperial, & ideia de subordinagio dos Estados a um poder
supremo, que lhes € exterior. A ideia imperial, que se contém nos esquemas de governo
europeu realizados ou esbogados por Carlos Magno, por Napoledo e por Hitler, e que
presidiu a prépria «Repiiblica Cristéd», revelou-se, a partir da Idade Média, uma férmula
ineficaz de organizagio politica da Europa. Nos tempos medievais, a subordinagio dos
prmc1pes a «autorictas» do «Sacerdotium» era voluntdria: a supremacia papal,
espontaneamente respeitada, assentava num principio de legitimidade. Mas a efémera
unidade da maior parte dos paises do Continente sob a pressdo militar da Franca em
1810 ou da Alemanha em 1940 ndo constitui uma verdadeira manifestagio do espirito
europeu.

A Santa Alianga foi a primeira realizacdo do principio federal ou confederal,
generosamente advogado pelos tedricos da unido europeia, desde Pierre Dubois a
Jeremy Bentham. A unido da Europa, que o Directério europeu promovia, nio era
realizada por subordinagdo a uma autoridade suprema, mas através do esforgo de
coordenag@o dos paises associados, que colaboravam em paridade na formagio de uma
politica europeia comum.

Mas a coordenagdo e a colaboragdo em paridade eram limitadas pelo principio
aristocratico, que impedia a acessdo dos pequenos Estados 3 Alianca.
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As grandes poténcias ndo se poupavam a esfor¢os para justificar a legitimidade
da sua intervengdo em nome de toda a Europa; a qualificacio de «Santa», conferida
a esta associagdo, denota a preocupagio de reconduzir o Directdrio 2 gerencla de uma
comunidade religiosa universalmente respeitada.

Em vez de uma verdadeira federagio ou confederagio europeia, a Santa Alianca
foi o abusivo governo da Europa inteira pela casta privilegiada dos mais fortes.
Relativamente & Europa no seu conjunto, teri de admitir-se que o principio da
cooperagdo é temperado pela existéncia da ideia imperial, presente nas relagbes de
subordinacdo entre o Directdrio das grandes poténcias e os Estados ndo privilegiados.
Mais do que antecessora de uma Federacio europeia, a Santa Alianca foi porventura
o modelo da concepgio orgénica da Organizagio das NagGes Unidas, que se caracteriza
pela acentuada hegemonia das grandes poténcias.

A associagio dos Estados vencedores da Franga, tal como se estruturou em 1815,
era uma pilida réplica do projecto de organizagdo europeia concebido em 1804 pelo
tzar Alexandre I e pelo seu ministro dos Neg6cios Estrangeiros Czartoryski. Nesse
projecto russo, que foi apoiado por William Pitt, previa-se «a instituigdo de uma Liga
de todos os Estados pacificos, que teria por missdo garantir o respeito do direito das
gentes» 22, Concebido num momento de crise, propicio 4 superagdo de obstaculos
intransponiveis em circunstincias normais, o plano de organizagdo europeia ‘de
Alexandre I nunca foi executado, mas pode considerar-se como um dos esquemas mais
curiosos de unido da Europa na base de um principio horizontal ou de coordenacg@o.

A Santa Alianga s6 veio a estabelecer-se em 1815; mas ji no ano anterior as
quatro poténcias mondrquicas se arrogaram a representagio da Europa, quando os seus
representantes proclamaram em Chéatillon, numa tentativa de entendimento com
Napoledo, que agiam «non comme uniquement envoyés par les quatre Cours... mais
comme se trouvant chargés de traiter de la paix avec la France au nom de I’Europe
ne formant qu’un seul tout»,

O verdadeiro Directério das grandes poténcias néo foi estabelecido, ao contririo
do que se poderia pensar, pelo Tratado de 26 de Setembro de 1815 — Gnico ins-
trumento internacional que se refere expressamente 3 «Santa Alianga» 23, Esse Tratado,
aberto 4 adesdo dos pequenos Estados, é «uma simples profissdo de fé de cardcter
mistico» 24, pela qual os soberanos se comprometem a observar, nas relagdes
internacionais, os ditames da religido crista.

Os principios do governo europeu pela aristocracia das grandes poténcias estao
consignados no Tratado de 20 de Novembro de 1815, firmado pela Inglaterra, Austria,
Prissia e Riissia, cujo artigo 6.° estabelece que «para assegurar e facilitar a execugdo
do presente Tratado e consolidar as relagdes intimas que unem 0s quatro soberanos
para a felicidade do mundo, as Altas Partes Contratantes acordam em renovar, em
épocas determinadas, quer sob os auspicios imediatos dos soberanos, quer-pelos
ministros respectivos, reunides consagradas a0s grandes interesses comuns € ao exame
das medidas que, em cada época, se considerarem mais salutares para a tranquilidade

¢ prosperidade dos povos e para a manutengio da paz na Europa» %

2 Cfr. Bourquin, op. cit., pig. 387.

2 No final do artigo 3.°.

24 Bourquin, op. cit., pag. 391.

25 Transcrito por Bourquin, op. cit., pig. 398.
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Uma das caracteristicas do Directério europeu é a auséncia quase absoluta de
aparelho institucional. Néo se determinou a criaggo de qualquer 6rgéo permanente, com
excepgdo da ineficaz conferéncia dos embaixadores, e as grandes poténcias mostraram-
-s¢ pouco dispostas a abdicar, ainda que em escassa medida, da sua soberania. Os
Congressos de Aix-la-Chapelle, em 1818, Troppau, em 1820, ¢ Laybach, em 1821,
nos quais se concertou a acgio colectiva das grandes poténcias, ndo foram previstos
em acordos internacionais. Ora, a auséncia de um quadro institucional, principal
fraqueza da Santa Alianca, converteu-se, paradoxalmente, no seu trunfo fundamental.
O concerto europeu podia reconstituir-se depois de cada malogro, porque a cooperagio

© em que se traduzia apresentava uma tal flexibilidade que lhe permitia incessantemente
«renascer das suas cinzas peri6dicas» 26,

* Com o desaparecimento da Santa Alianca, na sua forma de organizagio perma-
nente, ainda que ndo institucionalizada, ndo se puseram de parte os principios que a
informaram: até 2 primeira guerra mundial, o concerto europeu assegurou a hegemonia
das grandes poténcias e a realizagdo do principio do «balance of power».

A Santa Alianga, e mais tarde o concerto europeu, basearam-se no equilibrio
mével das poténcias que compunham a Tetrarquia ¢ a Pentarquia. A recusa britdnica
de participagdo em diversas intervengoes politicas e militares promovidas pelo
Directério ndo impediu a organizaciio de agir, embora a sua coesdo fosse seriamente
abalada. O declinio da Alianga principiou em 1820, quando, sob a pressdo do tzar
Alexandr_e I, o Directério deliberou combater os movimentos revoluciondrios
susceptiveis de alterar a ordem constitucional tradicional dos diversos Estados.
A Inglaterra, que se abstivera de apoiar a acgio empreendida contra o reino de Népoles,
conde_nou_ em 1823 a intervengéo em Espanha; o Congresso de Verona, durante o qual
as divergéncias se tornaram evidentes e insanévesis, assinalou o enfraquecimento mortal
da Santa Alianga.

A experiéncia da Santa Alianga demonstrou que o impulso para a organizagio
politica da Europa, irresistivel nos momentos criticos, tende a esbater-se com o
regresso as condigbes normais de vida. Assim como as campanhas napolednicas
constitufram o motivo da criagio do concerto europeu no século XIX, assim a pressio
soviética €, na época presente, o primeiro agente catalisador da unido da Europa
Ocidental. Nos anos que se seguiram ao dltimo conflito mundial, o entusiasmo pela

unificagdo europeia acompanhou de perto as vicissitudes da guerra fria: as fases de

acalmia nas relagGes entre a Riissia e 0 Ocidente corresponderam periodos de declinio
do fervor pela ideia de estabelecimento de uma federagio na Europa.

..A psicologia do tempo de guerra é muito diferente da do tempo- de paz. «Os espi-
ritos -estio mais exaltados. As vontades, mais tensas, sentem-se capazes de aceitar
maiores sacrificios. Os obsticulos da tradigdo parecem-lhes mais facilmente supe-
riveis» 27, E bem compreensivel que a Inglaterra, depois de aceitar sem quaisquer
reservas, em 1804, o plano de Alexandre I, que a comprometia intensamente na Europa
continentAl, tenha vindo a repudiar — uma vez restabelecida a paz — quaisquer pro-
jectos de institucionalizagdo da Santa Alianga, no seio da qual a sua acgfio primou pelo
negativismo e se traduziu em frequentes tentativas de paralisagiio de intervengio
colectiva.

2 Hoffmann, op. cit., pag. 260.
%7 Bourquin, op. cit., pag. 451.
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- - . Mas na base das divergéncias entre a Inglaterra e as poténcias continentais exis-
tiram outros motivos, para além da tradicional politica de «espléndido isolamento»,
que s6 & posta de lado em momento de perigo extremo. -

A Inglaterra apenas tinha de comum com as poténcias vencedoras da Franga, no
aspecto politico, a sua forma de governo: a monarquia. A concepgio liberal da
monarquia britinica opunha-se ao absolutismo russo e 3 politica conservadora da
,Apstrig ¢ da Prissia. Ndo existia, portanto, um espirito politico europeu, susceptivel
de constituir um substracto sélido para a unido da Europa. As intervengdes de ten-
iénéia reacciondria que a Santa Alianga praticou a partir de 1820 alienaram-lhe
ébmpletamente a colaboracdo da Inglaterra.

... Foi, precisamente, a diferenga de regimes politicos que Castlereagh invocou, em
nome do governo inglés, para rejeitar um segundo ambicioso projecto do infatigavel
;Alexandre I, no qual se propunha o estabelecimento de uma unifo de tipo federal,
J‘_otada de dois 6rgdos — o conselho das grandes poténcias e uma alianca de todos os
.+ Estados europeus signatarios do Acto Final do Congresso de Viena e dos acordos de
Paris. E flagrante a semelhanga entre este sistema e o que foi realizado nas institui¢des
j!ara-universais do século xx. :

" O facto de no esquema de Alexandre I (que data de 1818) se ter previsto a inter-
”f/engﬁo nos assuntos internos dos Estados contribuiu, certamente, para arrefecer o
§ntusiasmo da Inglaterra. »

A accdo de Alexandre I, entre 1804 e¢ 1823, transformou a Rissia, em certo
sentido, no mais «europeu» dos Estados europeus. O tzar foi o defensor mais convicto
da vinculagdo permanente dos Estados da Europa a acordos de federacdo, criadores
de um quadro institucional eficaz. A multiplicagio dos engenhosos projectos
apresentados pela Réssia no século XIX mostra-nos como sio varidveis os limites da
Europa politica: a Rissia e a Inglaterra, ora se consideram como Estados indis-
penséveis a unido europeia, ora se colocam, com surpreendente facilidade, no exte-
rior do movimento europeu.

' O plano de 1818 constituiu uma interessante tentativa de estender a toda a Europa
uma solucéo unificadora, que se limitava, até entdo, a reduzido nimero de Estados.
Nao podemos deixar de tragar um paralelo com a situagéio actual do Contim?nte, em
que se desenha a hipétese da articulagio de um nticleo europeu formado por seis paises
com os restantes Estados da Europa Ocidental.

f A Santa Alianga, cujos Gltimos vestigios se apagaram em 1825, com a morte do
‘grande promotor do concerto europeu — o tzar Alexandre I —, aprgsentog-se. ao
mundo como representativa da Europa no seu conjunto. Nisto reside o principal
%ignificado do Directério europeu.para a histéria da unido do Continente. Quanto as
Caracteristicas concretas da organizagio internacional, parece-nos que Bourquin ndo
tem razdo ao considerar a Santa Alianga, como uma «unido federativa», em
féontraposigﬁo a forma mais eléstica da «cooperacio internacional» 28, I\{a a.uséfncia de
instituicdes regulares, existia um simples pacto celebrado entre as principais casas

) 28 Na verdade, depois de afirmar sabiamente que «uma organizagio federativa— ou simplesmente
" uma empresa de cooperagdo internacional — s6 pode manter-se viva se corresponde a uma nec.msidade»,
-Maurice Bourquin acrescenta que a Santa Alianca sobrepds «ao principio tradicional do equilibrio defrogas
a concepgio de uma unido federativa» (op. cit., pags. 452-453).
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‘reais, com o objectivo de defender a situagio politica existente na época. O concerto
europeu era, como diz Hoffmann, uma méquina polmca, posta ao servico exclusivo
da comunidade dos Grandes 2.

5. Os projectos de unido europeia no século XIX.

Durante o século XIX, a0 mesmo tempo que decorria a experiéncia politica da Santa
Alianca € que esta perdia os seus caracteres originais, dissolvendo-se na férmula
empirica do concerto europeu, esbogava-se pela primeira vez uma corrente politica de
certa amplitude favordvel ao federalismo na Europa.

Em 1814, o conde de Saint-Simon langou o seu movimento para a «reunido dos
povos europeus num s6 corpo politico», propondo a constituigdo de um Parlamento
franco-britdnico e exaltando o patriotismo europeu. O momento era ‘propicio is
construgdes arrojadas; pela mesma época, von Gayl e Krauss, na Priissia, apresentaram
prOjectOS de unido europeia.

-Mais tarde, o portugués Silvestre Pinheiro Ferreira celebrizou-se pelo seu plano
de constituicdo de uma «alianga definitiva» entre a Espanha, Portugal, a Grécia, os
Estados Hispano-Americanos e o Haiti, dirigida contra a politica de intervencio da
Santa Alianga. Dado o 4mbito geografico do projecto, ndo poderemos inclui-lo entre
os esquemas de unido europeia. O seu interesse reside sobretudo no espirito de reacgdo
contra o Directério europeu; a heégemonia das grandes poténcias nio era por toda a
parte respeitada, pois se adensavam fortes correntes de opinido contrérias a politica
de abusiva interferéncia nos assuntos internos dos pequenos Estados. Ndo ha divida
que a Santa ‘Alianga, a partir de 1820 «entrou em contradicdo com as forgas vivas
do seu tempo» 30,

. A breve trecho, a ideia de federagdo da Europa deixou de ser advogada por si
mcsma, para passar a constituir uma bandeira do movimento de reacgio do romantismo
liberal contra o absolutismo monédrquico. Enquanto Giuseppe Manzzini procurava
congregar os povos que conquistaram a sua independéncia em torno do ideal europeu
comum, Alphonse de Lamartine antevia a formagio dos Estados Unidos da Europa, e
Victor Hugo profetizava em rasgos de eloquéncia os tempos vindouros, em que a pétria
americana ¢ a pitria europeia se estreitariam num abrago por sobre os mares 3!,

Em 1870, no decorrer da guerra franco-prussiana, Ernest Renan sugeriu a
formagio da federagdo europeia, como meio de aproximar a Franca e a Alemanha;
na cordialidade das relagdes entre esses paises assentaria a prosperidade do Conti-
nente. Quase um século antes da elaboragio do plano Schuman, o projecto de Renan
antecipava algumas das ideias fundamentais realizadas com a instituigio da Comu-
nidade do Carvio e do Ago. .

- Durante o século XIX, verificou-se uma alteracio favoravel i propagacio da ideia
de unido europeia: os projectos concebidos pelos tedricos atingiram pela primeira vez

2 Hoffmann, op. cit., pag. 119.

30 Bourquin, op. cit., pég. 441. Cfr. também Vladimir Potiemkine, Histoire de la Diplomatie, Paris,
1946, pag. 378.

31 Pierre Renouvin, «Les Idées et les Projects d’Union Européenne au xix® Siécle», In Dotation
Carnegie pour la Paix Internationale, 1931, pag. 469.

TENTATIVAS HISTORICAS DE UNIAO EUROPEIA 23

certa ressonancia, e comegou a tomar consisténcia um movimento de opiniio propicio
3 aproximagcdo politica dos Estados da Europa 32.

O federalismo europeu, que teve larga voga no século XIX, projectou-se com
maior intensidade nas organizagbes internacionais de cardcter mundial do. que nos
esforgos recentes para a integragdo regional do Continente. A Europa cuja unido era
preconizada pelos pensadores politicos do século XIX era «a Europa que pelo
predominio da riqueza e da técnica podia considerar-se a si mesma como centro do
mundo» 33, Organizada a Europa, estaria do mesmo passo estabelecida a organizacio
pacifica universal 34, :

6. Coudenhove-Kalergi e a Pan-Europa.

Quando do equilibrio mével e dindmico de forgas se passou ao confronto estitico entre
dois blocos de poder equivalente, desfez-se o concerto europeu € a Europa foi pre-
cipitada na primeira guerra mundial. Tal como na época de Napoledo, a catéstrofe
seguiu-se uma tentativa de reorganizagio da comunidade internacional. Mas, desta
vez, a projecgdo extra-europeia do conflito levou a escolher o plano universal para
enquadramento dos esfor¢os de reposigdo de uma paz duradoura. Paradoxalmente, a
organizagio mundial foi criada sem que se tivesse verificado a institui¢do prévia de
qualquer organizacio politica europeia.

A guerra de 1914-1918 consagrou, porém, o declinio da Europa, firmando a
hegemonia dos Estados Unidos e pressaglando a ascensio da Rissia a categoria
das super-poténcias. Quer no terreno econémico, quer no terreno politico, operou-se
uma transformagdo nos requ181tos que caracterizavam a «grande poténcia»; essa
transformagio mostrou-se desfavordvel aos Estados de dimenses médias do ocidente
europeu e propicia aos paises de extensio continental. Na Sociedade das Nagdes, ainda
se conseguiu firmar o predominio da Europa, para o que concorreu a auséncia dos
Estados Unidos; mas os espiritos mais advertidos pressentiam o avizinhar da crise
europeia e adquiriram a convicgdo realista de que a unido era, pela primeira vez, um
imperativo de salvagdo da Europa.

- Em 1923, o conde Richard Coudenhove-Kalergi, grande impulsionador do
movimento europeu nos anos que se seguiram 2 primeira guerra mundial, publicou a
sua obra Paneurope, na qual se antecipam com singular clarividéncia muitas das razdes
que actualmente sdo invocadas como justificativas da unido politica europeia.

O «Leitmotiv» de Kalergi é a derrocada da hegemonia mundial da-Europa. Em
contraste com a decadéncia deste continente, retathado por numerosas guerras, acentua-
-se o progresso dos grandes impérios centralizados: o britdnico, o russo, o asiitico,
-0 americano. O mundo torna-se cada vez mais pequeno, comenta filosoficamente
‘Kalergi; «a Europa deverd completar a organizagio moderna dos seus meios de
comunicagdo com a organizago dos seus Estados, pois de outra forma corre, de olhos

32 Cir. Duroselle, op. cit., pig. 19.
33 Max Beloff, Europe and the Europeans, trad. portuguesa, Lisboa, 1959, pég. 219.
34 «Em 1900, organizar a Europa era dar um estatuto ao universo» (Renouvin, op. cit., pig. 481).
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fechados, para uma nova guerra, que a pée em perigo de perecer sob um dilivio de
bombas envenenadas» 35.

Considerando que o universo estd dividido em cinco grandes campos de forga,
Kalergl acrescenta que «enquanto no mundo extra-europeu a tendéncia sintética é mais
forte do que a analitica, propendendo os pequenos Estados para a unido em grandes
impérios, na Europa verifica-se o processo inverso... Enquanto o resto do mundo se
integra cada vez mais, a Europa tende para o atomismo» 36,

Coudenhove- Kalergi dedica particular atencio ao problema dos limites da Fede-
ragdo Pan-europeia, cuja formagdo preconiza, e que designa por «Sexta Europa»
(depois da Grécia, de Roma, do Império de Carlos Magno, da supremacia papal de
Inocéncio III e do dominio napoleénico). Do seu plano sdo excluidas a Rissia, pais
de projecgdo asidtica, cujo sistema social totalitdrio contrasta profundamente com as
concepgoes democréticas do Ocidente, ¢ a Inglaterra, titular de uma posicéio intercon-
‘tinental, - testa do império britnico.

As observagbes de Kalergi sobre a situagio da Inglaterra em face do movimento
europeu conservam, cerca de quarenta anos passados, toda a sua frescura, na medida em
que reflectem certos argumentos, que, na actualidade, tém levado os governantes
britdnicos a repudiar os planos de federagdo politica europeia. A opinido do autor de
Paneurope, segundo a qual a Inglaterra ndo deveria ser admitida nos Estados Unidos da
Europa, porque a maior extensdo da nova unidade politica, decorrente da adeséo britinica,
néo compensarla as tensbes que inevitavelmente surgiriam no interior do agrupamento
de paises, foi retomada nos tdltimos anos pela Franga, na sua campanha contra a
participagdo do Reino Unido nos movimentos de integragdo econémica europeia.

A unificagdo do Continente era, para Kalergi, um imperativo inadiavel. Nio se
trataria apenas de por termo aos desastrosos conflitos militares entre as poténcias
europeias (esta € a posigdo cléssica dos tedricos do federalismo, a que atris se fez
referéncia); o mais importante seria a defesa comum da Europa contra a politica
imperialista da Riissia e a concorréncia econémica dos Estados Unidos. No dltimo
apGs-guerra, ressurgiram todos estes problemas: manteve-se a necessidade de suprimir
a rivalidade franco-alem3, produziu-se a expansao soviética na Europa Onental e acen-
tuou-se o efeito’ de dominio da economia norte-americana.

Kalergi, que nido se mostra prolixo quando aborda o problema da estrutura orga-
nica da futura Europa — parecendo contentar-se com as ideias gerais, a fim de atrair
a méxima atengdo para a necessidade de se considerar a perspectiva da unificagio
europeia —, ndo limita a Pan-europa ao velho continente, mas estende-a aos territérios
ultramarinos dos Estados europeus. Mais do que a Europa unida, o que se visa no
projecto de 1923 ¢ a Euréfrica; Portugal e Angola constituem os limites geograficos
fixados & nova formagdo politica, respectivamente a ocidente e a sul.

Em 1924, Coudenhove-Kalergi fundou a Unido Pan-europeia, movimento par-
ticular cuja sede se estabeleceu em Viena, e de que Aristide Briand veio a ser o presi-
dente honorério 3. Sob a égide deste movimento, celebraram-se nos anos subsequentes
vérios congressos, a que aderiram prestigiosas personalidades politicas europeias.

35 Richard Coudenhove-Kalergi, Paneurope, trad. espanhola, Madrid, 1927, pag. 33.

36 Kalergi, op. cit., pag. 42.

37 Sobre o movimento europeu a partir de 1924, Cfr. L. de Sainte Lorette, L’Idée d’Union Féderale
Européenne, Patis, 1955, pigs. 72 e seguintes.
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A partir da iniciativa de Kalergi, verificou-se a proliferagio dos movimentos
unionistas na Europa — o que veio proporcionar uma base e uma justificagdo a pro-
posta de Briand na Assembleia da Sociedade das Nacdes. Em 1926, foi fundada a
Associagdo para a Unido Econémica Europeia, que, presidida por Charles Gide,
abordou pela primeira vez o problema da integracio do Continente em bases
econémicas.

7. A tentativa de unido europeia de Aristide Briand.

Em 1930, o governo francés empreendeu uma tentativa oficial de organizacio da
Europa que, se tivesse resultado, figuraria, a par da Repiiblica Cristi medieval e da
Santa Alianga, entre as realizagbes efectivas da ideia de unido europeia.

Num discurso famoso pronunciado na Assembleia Geral da Sociedade das
Nagdes, Aristide Briand, ministro dos Negdcios Estrangeiros da Franga, preconizou
a formagéo de um «vinculo federal» entre os Estados da Europa. Com esta iniciativa,
retomava-se no plano do mais alto aredpago internacional a proposta de instituigio
dos Estados Unidos da Europa, que fora objecto de uma alocugio proferida em 1925
por Edouard Herriot, na Cimara dos Deputados francesa.

Na sequéncia da intervengdo de Briand, os delegados europeus na Sociedade das
Nagdes encarregaram o ministro francés de redigir um anteprojecto, que seria
submetido a apreciacio dos diversos governos interessados. Assim nasceu o «Memo-
rando sobre a organizacio de um regime de Unido Federal Europeia» 38,

O projecto de Aristide Briand, muito embora consigne por forma expressa a
ambicdo de estabelecer «um vinculo federal entre os povos da Europa», representou
uma tentativa relativamente modesta ¢ timida de promocio de uma forma eficaz de
cooperagdo no plano europeu.

Nas suas linhas gerais, a proposta do ministro francés, ainda que contenha
aspectos inéditos, aproxima-se muito mais das ideias que informam o Conselho da
Europa do que das arrojadas concepgdes que presidiram, em 1953, ao esquema de
‘organizagdo da Comunidade Politica Europeia.

O elemento «supranacional», que, como veremos, assinala a trans1gao da forma
de cooperagdo flexivel entre Estados soberanos para os sistemas de fndole federal,
prima-pela completa auséncia no projecto de Briand. O facto de o Memorando se

geferir, explicitamente, a um «vinculo federal», nio deve induzir em erro: tratava-se,

apenas, de articulaf os meios necessirios para o estabelecimento de uma efectiva
solidariedade entre os Estados europeus, para a criagio de uma forma de unido
‘europeia nao juridicamente caracterizada — tomando o termo «unido» num sentido
ipropositadamente vago, de modo a poder abranger toda uma gradacio de posigoes,
desde a simples cooperagio amistosa até a remota eventualidade da integragdo total
.ou fusdo politica.

38 «Mémorandum sur I’Organisation d’un Régime d’Union Féderale Européenne», in Documents
relatifs a I’Organisation d’un Régime d’Union Fédérale Européenne (Séries de Publications de la Société
des Nations, VII. Questions Politiques, Genebra, 1930, pig. 9).
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As afirmagoes contidas no Memorando ndo tinham pretensdes juridicas; eram
inspiradas pelo desejo politico de ndo ferir as susceptibilidades nacionais 3°. Por isso
Briand terd recorrido indiferentemente #s mais diversas férmulas: organizagio
federativa da Europa, cooperagdo europeia, vinculo federal entre os Estados europeus,
coordenagao das actividade europeias, regime de unifo federal..

Desprovido de preocupagdes de rigor juridico, o esquema de Aristide Bnand
caracteriza-se pelo seu pragmatismo. Havia que sondar os governos europeus, a fim
de conhecer a sua posi¢do quanto ao problema geral da solidariedade europeia, sem
que quaisquer consideragdes relativas ao abandono parcial das soberanias pudessem
prejudicar desde o primeiro momento a aceitagdo colectiva da ideia de cooperagio.

Por outro lado, a timidez da tentativa de Briand explica-se, também, em fungio
da preocupagdo com que o ministro francés procurou justificar a legitimidade da
aproximagaoregional europeia, 4 luz das normas do Pacto da Sociedade das NagGes.
Briand queria fazer acreditar que a alteracio profunda da estrutura politica da Europa,
que poderia resultar do movimento desencadeado por sua iniciativa, representava a
mera formagdo de um acordo regional nos precisos moldes previstos no Pacto.

Deve-se a estas limitacSes o cardcter impreciso da proposta contida no Memorado
de Maio de 1930, que- apela para a necessidade de se estabelecer um «regime
permanente de solidariedade convencional para organizagio racional da Europa» e
proclama que é indispensdvel despertar «a consciéncia da unidade geogrifica
europeia».

~ - No projecto de Briand, contrariamente 2 maioria das tentativas de organizagdo
europeia anteriores a 1930, contém-se, para além das preocupagdes politicas de
assegurar a paz no continente, argumentos de ordem econémica, relacionados com «o
estado de descoordenagdo em que se encontra a economia geral da Europa» 40. No
Memorando, considera-se que se impde a constituicdo de um mercado europeu
unificado, através da aboligdo das barreiras aduaneiras, ndo s6 como meio de promover
um progresso econémico que os mais variados obsticulos de ordem nio natural
impedem a Europa de alcangar, mas também para responder ao desafio langado pelas
poderosas economias de cardcter continental, que ameagam a hegemonia europeia.

Mas o tom geral do Memorando nio ¢ agressivo. E conciliatério; mostra-se
naturalmente repassado do espirito francés de tolerincia. Briand insiste em que a
solidariedade entre os povos europeus ndo deverd converter-se num «instrumento de
luta contra os Estados situados no exterior da Unido» 4!, Frisando este aspecto,
pretende refutar antecipadamente acusagdes andlogas as que, na actualidade, se dirigem
contra os projectos mais ousados de federalismo europeu.

Tem sido muito discutido o significado da passagem fundamental em que expres-
samente se afirma que € «no plano da soberania absoluta e da plena independéncia
politica que deve ser realizado o acordo entre as nagdes europeias» 42, Certas

3 Joseph Barthélemy, «Le Probléme de la Souveraineté des Ftats et la Coopération Européenne»,
.in Revue de Droit International, 1930, pag. 420. Cfr. também Prof. Lobo d’Avila Lima, Alguns Problemas
- Internacionais, Lisboa, 1931: «A expressio «Union Fédérale» se nos afiguraria, em mdximo rigor
tecnolégico, vantajosamente substituida pela de «Umon Confédérale...».
© .4 Mémorandum..., cit., pig. 9.
41 Mémorandum..., cit., pag. 10.
a2 Mémorandum..., cit., pag. 10.
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expressGes do Memorando ndo podem ser tomadas no seu sentido técnico rigoroso;
mas ndo deixamos de assinalar a contradigfo visivel na proposta de estabelecimento
de um «vinculo federal» com respeito da «soberania absoluta», e na afirmagéo de que
o «federalismo» em nada afectar4 a «plena independéncia» dos Estados.

Depois de um Predmbulo, no qual se enumeram as razdes que teriam tornado
inadidvel a realizagdo de unido europeia, o Memorando insere diversas proposigdes,
acerca das quais convida os diversos governos europeus a formular o seu parecer.
Ressalta destas proposigdes o caricter moderado da proposta de Briand. Em nenhuma
delas se refere a necessidade de se erigirem verdadeiras instituigdes; apenas na segunda
se considera a hipStese de constituigio de dois 6rgdos que, laborando em conformidade
com os processos diplomaticos cléssicos, se limitariam a estabelecer progressivamente

‘0 programa geral de cooperagdo europeia.

A primeira proposigdo do Memorando alude, platonicamente, & «necessidade de
um pacto de ordem geral, para afirmar o principio de unido moral europeia» 43; na
terceira, contém-se as directrizes essenciais para o trabalho de um dos 6rgios cuja
instituigdo é preconizada, o «Comité» Europeu. Esta tltima proposigdo, que mereceu
os maiores reparos por parte dos governos consultados, apresenta duplo interesse. Por
um lado, consagra-se nela o principio da «subordinagio geral do problema econémico
ao problema politico» — que, depois da tiltima guerra, ora tem sido afirmado, ora posto
a'margem, nas diversas tentativas de integracdo europeia —; por outro, contém-se ai
a exposigdo mais explicita dos objectivos do projecto de Briand: «Uma federagio
fundada na ideia de unido e ndo de unidade, isto é, suficientemente flexivel para
respeitar a independéncia e a soberania nacional de cada um dos Estados, assegu-
rando ao mesmo tempo a todos o beneficio da solidariedade colectiva para a resolugio
das questGes politicas que interessam 3 comunidade europeia ou a um dos seus
membros» 44,

A passagem do Memorando que acabamos de transcrever — ¢ na qual a palavra
«federagio» aparece desligada do sentido técnico rigoroso que lhe deve ser conferido
em ciéncia politica ou em direito internacional — pde em evidéncia a férmula de
compromisso que Briand pretendia consagrar. A sua posigdo em nada se identificava,
como se vé, com a ideia arrojada de uma verdadeira integragio politica da Europa,
coroada por instituigdes supranacionais.

O objectivo econdmico do projecto era a constituicdo de um mercado comum,
como meio de proporcionar as populagdes o miximo de bem-estar, através da racio-
nalizacdo da produgéo e do consumo. Em linguagem menos rigorosa, o Memorando
consagra os precisos argumentos favordveis A integragio econdémica, que se desen-
volveram, cerca de trinta anos mais tarde, no relatério preliminar da Comunidade
Econdémica Europeia.

Finalmente, a quarta proposigio prevé que a Conferéncia Europeia — o outro
6rgio cuja instituicdo se propde — se dedique ao estudo pormenorizado de variadas

-questoes concretas, da economia geral a safide, das financas 4 cooperacio intelectual.

Na exortagdo final dirigida aos governos, Briand esclareceu que para aumentar
as possibilidades de aprovacido uninime das suas propostas, decidiu ater-se a2 uma

a3 Mémora.ndum..., cit., pag. 11.
4 Mémorandum..., cit., pag. 12.
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pcao muito elementar de unifio europeia. Esta afirmagio, a que ndo falta realismo,
istitui-uma nota de prudéncia. Mantendo-se fiel 4 sua bizarra concepgio de federa-
‘HiStio} o ministro francés nota que «se limitou a sugerir o estudo de um simples vinculo
“federal a instituir entre governos europeus membros da Sociedade das Nagbes, para
H8§egurar praticamenté a sua cooperagio» 43,
- A finalidade da proposta era, apenas, suscitar a possibilidade de estabelecimento
de uma forma de cooperagdo intergovernamental que exprimisse a-solidariedade
‘europeia; confiava-se no refor¢o desta solidariedade por espontinea evolugdo. Briand,
em lugar de preconizar a elaboragdo de uma constitui¢io politica da Europa federal,
manifestamente irrealizdvel nas condigdes histéricas da sua época (tal como, alids, nas
condig¢des actuais), propunha que fosse langado um simples movimento de cooperagio
entre os Estados soberanos, prevendo que, com o decurso do tempo, se operasse
insensivelmente a transigdo para formas mais eficazes de integragio politica.
A posigdo de Aristide Briand aproxima-se, em certo sentido, da que se con-
.substancia na ideia «gaullista» da «Europe des Patries», que foi brandida, no plano
da Europa dos «Seis», como antidoto para as concepgdes mais ardentes do federalismo
europeu. A mistica da supranacionalidade, a Franga opds, a partir de 1959, a concepgio
de um sistema confederal, no qual os governos nacionais, ainda que voluntariamente
limjtados nos termos de uma convengio multilateral, detém o poder de decidir em
dltima instincia nas matérias politicas fundamentais.

8. O malogro dos esforcos de unido
entre as duas guerras mundiais.

As respostas dos governos europeus & consulta de Briand dificilmente escondem, sob
um verniz de diplomacia, a hostilidade de algumas das nagdes da Europa 2 ideia da
modificagio do seu modo de viver colectivo, pelo estabelecimento de uma cooperagao
politica intensa.

.» A cautelosa afirmagdo de Briand, segundo a qual se limitara as concepgdes mais
elementares, a fim de conseguir um assentimento geral, nio corresponde, em todos
os pontos, a realidade. A ideia do predominio dos problemas politicos sobre os
econdémicos foi rejeitada sem rodeios por muitos dos governos consultados, que
colhiam na histéria exemplos significativos de tentativas de unio no plano econémico
que, através de um processo irreversivel, conduziam 2 federag@o politica. A evolugéo
dos principados germénicos ¢ a influéncia decisiva da liga econémica de 1834
(o «Zollverein») no movimento para a unificagdo alemd eram invocadas para
demonstrar a conveniéncia da anterioridade do factor econémico relativamente ao
politico; e nem sempre se entrava em linha de conta com os aspectos muito especiais
que rodearam a histéria da confederagio germanica, os quais tornavam perigosa uma
generalizagio apressada.

Na Europa do nosso tempo, a preferéncia por um dos pontos de vista ndo é firme:
ora se preconiza, abertamente, a constituicio de nma certa forma de unifo politica

- 45 Mémorandum..., cit., pig. 14.
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(€ o caso do projecto da Comunidade Politica Europeia), ora se abandona essa via e
se procura ladear a questdo, a fim de obter, gragas a uma progressiva interpenetragio
no dominio econémico, um ambiente favordvel 4 consecucdo dos objectivos politicos
(v. g., a Comunidade Econémica Europeia).

Ao propor que o aspecto politico fosse abordado com prioridade sobre o
econémico, Briand ultrapassou os limites de prudéncia que a si préprio se fixara na
elaboragdo do Memorando. Poderia ter previsto, na verdade, que esta posigio lhe alie-
naria, desde logo, a possibilidade de obtengio de um assentimento geral para o plano.

Quase todos os paises consultados pronunciaram-se no sentido da necessidade
de uma prévia aproximacio no dominio econémico, concretizada na supressdo das
barreiras tarifirias e no estabelecimento de um mercado comum europeu. As nagdes
tradicionalmente livre-cambistas — a Bélgica e a Holanda, a Suécia e a Noruega —
defenderam, com larga c6pia de argumentos, a tese segundo a qual o ponto de vista
econémico deveria prevalecer inicialmente sobre o politico.

Mas as resisténcias fundamentais ao projecto de Briand concentraram-se no apego
dos Estados a soberania nacional. A Espanha, Portugal e a Itilia declararam sem
ambiguidade que nio toleravam qualquer restrigao aos direitos soberanos; a Inglaterra,
por seu turno, formulou as mais firmes reservas a adesdo ao plano de Briand, funda-
mentando-se nos vinculos de natureza muito particular que a prendiam a sua comu-
nidade intercontinental.

No plano oposto, o governo holandés patenteou inegéavel realismo, na medida em
que, ap6s ter afirmado que «a coordenagdo das forgas econémicas e morais na Europa
€ de importéincia primordial para todas as poténcias deste Continente», sublinhou que
lhe parecia evidente que «essa obra de coordenagio ndo podera ter €xito, se os Estados

ndo estiverem prontos a limitar, em certa medida, o exercicio dos seus dlreltos

soberanos» 46,

Quando, nos nossos tempos, o problema da unido europeia ressurgiu em termos
menos académicos e mais instantes — porque a preocupagio de eliminar os conflitos
intra-europeus se sobrepds em definitivo a necessidade vital de defender o Ocidente
contra a pressdo do bloco soviético —, as tensdes entre os Estados favorédveis 2 inte-
gragéo politica em moldes supranacionais e os que reprovam essa forma de apro-
ximagdo revelaram a imutabilidade das principais posigbes. A Inglaterra continua a
afirmar a sua vocagio mundial e as especiais responsabilidades na «Commonwealth»;
e j4 na sua resposta ao. Memorando, Portugal preocupava-se com a preservagio das
relagdes com o ultramar 47, enquanto a Suica sustentava a necessidade de se conservar
fiel a politica tradicional de neutralidade.

O programa de Aristide Briand, dada a forma pouco rlgorosa da sua formagdo e
as circunstincias em que os governos nacionais o examinaram, ndo se mostrou

46 Diz Van Kleffens que «nada menos de onze das respostas foram um eco fiel da declarago de
escrupulosa adesio 3 ideia de soberania nacional, enquanto que somente o men governo mostrou vm sentido
mais realista das coisas...» (op. cit., pag. 132).

47 Lg-se na resposta do governo portugués, datada de 12 de Julho de 1930: «E indispensével espe-

‘cificar que os Estados europeus, constituindo uma unizo federal, ndo entendem de modo algum enfraquecer

1, £,

os vinculos que os ligam 3s suas col6nias... Estes territérios devem ser considerados como s
mponentes da verdadeira estrutura de cada Estado, sem o que a federagio proposta ndo assentaria numa
mog#o exacta de Estado europeu».
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realizdvel. A superveniéncia da grande depressio econdmica, com o consequente
retraimento das economias dos diversos pafses europeus, e o advento do nacional-
-socialismo na Alemanha, regime naturalmente agressivo e hostil a quaisquer férmulas
de cooperag@o internacional, foram factores determinantes da faléncia do plano de
uniéo arquitectado por Briand. Para o malogro do empreendimento, concorreram
também os termos imprecisos em que o Memorando foi concebido e a confessada
subordinagdo do projecto ao organismo politicamente ineficaz que era a Sociedade das
Nagdes. Mas, acima de tudo, ndo existia uma verdadeira consciéncia da solidariedade
europeia. N@o obstante a sinceridade do esbogo de cooperagio franco-alema,
manifestada na colaboragio amistosa entre Briand e Stresemann, a Europa ndo sentia
‘uma real necessidade. de se organizar politicamente. Para muitos, o caminho da paz e
do entendimento europeu era o da Sociedade das Nagdes. Enquanto, em épocas
anteriores, se pensava que a resolugdo dos problemas politicos na escala europeia
implicaria a resolugdo dos problemas mundiais, verificava-se agora a inversdo do
esquema: a solucdo das dificuldades da Europa poderia ser encontrada no
enquadramento geral da Sociedade das Nagdes.

Por outro lado, o projecto ndo vingou pela mesma razio que explica o malogro
da Santa Alianga; faltava o elemento decisivo do estimulo psicolégico para a unido,
que ndo pode ser improvisado, e supde a consciéncia comum de que a aproximagio
politica entre as varias nagées ¢ vital para cada uma delas, é a verdadeira condigio
da sua sobrevivéncia. Em virtude dos seus termos moderados, da manifesta caréncia
de imaginagéo e de audicia, da excessiva contemporizagdo com as susceptibilidades
nacionais, a proposta de Briand ndo parecia capaz de galvanizar os espiritos e de
desencadear um movimento de opiniéo favordvel 2 federagio europeia.

Alguns autores, minimizando a tentativa de Briand, consideram que o projecto

de unido europeia de 1930 envolvia simplesmente a extensdo a toda a Europa da -

politica de garantias internacionais, estabelecida nos acordos de Locarno de 1925 48,
Cavaré, em 1950, foi ao ponto de admitir que esses acordos constituiram a tentativa
mais interessante de organizagdo da Europa, entre as duas guerras 4.
Apesar das deficiéncias do projecto de 1930, ndo podemos deixar de reconhecer
a largueza de visdo de Briand, em confronto com a relativa mesquinhez do regime
estabelecido em Locarno. Tratava-se, neste dltimo caso, de garantir um equilibrio de
forcas na Europa, impedindo o renascimento da expansdo germénica. A Inglaterra e a
Itdlia comprometiam-se a assegurar o respeitd das fronteiras entre a Franga, por um lado,
e a Alemanha e a Bélgica, por outro, e a garantir a desmilitarizagdo da zona renana 0,
- A distancia que vai do sistema de Locarno, destinado a neutralizar uma grande
poténcia; ao plano de Briand, em que se considera a unido politica da Europa na base
-do consentimento ¢ da cooperagio efectiva dos paises associados, ndo ¢ inferior & que
separa o tratado de Dunquerque de 1947, dirigido contra a Alemanha, do Estatuto do
Conselho da Europa, que formula em novos moldes o problema da solidariedade europeia.
No desejo de conseguir total anuéncia ao seu plano, Briand incorreu — como ji
foi dito — em sucessivas contradi¢cdes. Em face dos requintes de precisio com que

4 Cfr., por exemplo, Hoffmann, op. cit., pig. 159.

4 L. Cavaré, «L’Union Occidentale», in La Technique et des Principes du Droit Public (Etudes en
UHonneur de Georges Scelle), 1, Paris, 1950, pig. 95.

50 Cfr. Cavarg, op. cit., pag. 96.
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s juristas actuais procuram definir, por exemplo, a «supranacionalidade», é sur-
preendente a quase ingénua despreocupagiio com que no Memorando se pretendem
armonizar conceitos entre si incompativeis. Ai se afirma, por exemplo: «...Em caso
ilgum, e em grau algum, a institui¢io do vinculo federal entre os ZOVErnos europeus
oder4 afectar, seja no que for, qualquer dos direitos soberanos dos Estados, membros
e uma tal associagdo de facto» 51,

C. R. Pusta, num estudo publicado em 1930, procurou justificar a ideia de «asso-
iagdo de facto», notando que o Memorando nio preconiza a formagio dos Estados
“Unidos da Europa, nem mesmo de uma confederagio dos Estados europeus, porque
pretende afastar qualquer vinculagio juridica 52, Mas, como notou correctamente
‘Joseph Barthélemy, uma associagio assente num tratado ou num pacto nunca poderia
er qualificada como associagdo «de facto» 53,

Além disso, o respeito integral da soberania dos Estados membros nio se harmo-
a com a pretensdo de estabelecer um vinculo «federal» — mesmo se atribuirmos a
este termo um significado flexivel e pouco rigoroso.

As respostas dos governantes consultados prenunciaram o malogro inevitivel da
itativa de Aristide Briand. Dada a firme oposigéo da Inglaterra ¢ da Itilia, o plano
©'unifio politica europeia estava irremediavelmente condenado 4. Contudo, chegou
da a ser constituida a Comissdo de Estudos para a Unido Europeia, que reuniu em

31 e 1932, e abordou diversos problemas econémicos.
Ao mesmo tempo que Aristide Briand debalde procurava langar, da tribuna da
ociedade das Nagdes, as bases para a efectiva cooperagio politica europeia, a
ncepgio de uma federagdo dos povos do Continente germinava em muitos espiritos.
' Robert Guye, num estudo intitulado La Fédération Européenne, admitia o
cardcter prematuro da ideia de federar politicamente os Estados da Europa, mas
pronunciava-se com entusiasmo em favor da colaboragiio econémica, assente numa
‘vasta unido aduaneira 55,
" Por seu turno, num livro que alcangou considerivel notoriedade, Edouard Herriot
descreveu com cores sombrias o declinio da Europa, recordando que a «Grécia morreu
outrora, por nio ter sabido federar-se no momento préprio». Em sua opinizo, era mister
~«disciplinar um continente que, no seu decurso dos séculos, consumiu na guerra grande
:parte das suas forgas vivas» 56; tal como Guye, aconselhava a integragfio econémica
de todos os povos europeus. ’

Nos estudos e projectos sobre a unido europeia anteriores a época actual, as
-consideragdes ¢ argumentos desenvolvidos aparecem eivados de contradicdes ou
repassados de certo sentimentalismo. Mal se afloram os problemas juridicos
fundamentais: nio se procede a qualquer classificagdo rigorosa dos diversos vinculos
politicos susceptiveis de criar-se, nem se aprecia correctamente a medida do sacrificio
de poderes soberanos que é requerido.

51 Mémorandum..., cit., pg. 10.

52 C. R. Pusta, «Vers L*Union Mondiale», in Revue de Droit International, 1830, pag. 97.

53 Barthélemy, op. cit., pig. 421.

54 Cfr. Altiero Spinelli, «The Growth of the European Movement since World War II», European
- Internation, Baltimore, 1957, pag. 38. .
i 55 Robert Guye, La Fédération Européenne. Vers UEntente Politigue par I’Organisation Economigque,
Paris, 1931. .

56 Bdouard Herriot, Europe, cit., pag. 14. -
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1. Determinantes do movimento europeu.

ptre a crise de 1930 e a segunda guerra mundial, a ideia de unido politica da Europa
em denso letargo. E certo que foi concebida pelo nacional-socialismo uma Nova
em europeia; mas, fundada na conquista e na opressio das populagoes e totalmente
rovida de legitimidade, a Europa hitleriana ndo merece mais extensa consideragéo
gue a efémera Europa napolednica.

Durante a guerra de 1939-1945, prmmpxaram a bruxulear, no interior dos
¢vimentos de resisténcia, alguns focos favordveis a federagio europeia. Por outro
do, em 1940, o governo britdnico, numa atitude dramadtica, advogou a unido politica
¢ a Inglaterra e a Franga. Mas o movimento europeu da nossa época nio se langou
rdadeiramente antes de 1947, e cedo se caracterizou pela proliferacdo de projectos
organizagGes regionais e por uma afirmacio de vitalidade e dmamxsmo sem
Fecedentes ‘em tempos passados.

" Depois da dltima guerra, da qual a Europa emergiu abalada nas suas forgas vitais,
opinido europeia comecou a aperceber-se, pela primeira vez, da necessidade de uma
fia aproximacio entre as diversas nagdes, no terreno politico. Afastada a ameaga de
icaciio sob o império de um sistema autocritico e detestado, despontou a ideia de
iar os Estados europeus, em plano de paridade, numa construgio politica comum,
que — qualquer que fosse a intensidade do vinculo a estabelecer — pudesse restituir
Europa o prestigio e a prosperidade perdidos em razdo dos antagonismos mesqumhos

tre os seus povos:

“ - Em 1900, numa comunicagio ao Congresso de C1enc1as Politicas, reunido em
, Paul Lefébure notava que o acordo politico entre os paises europeus, se alguma
vez viesse a realizar-se, ndo teria o cardcter de associaciio entre «governos prudentes

* 1963.
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que rentnciam 2s suas rivalidades para o bem da humanidade», mas o de «uma coliga-
0.contra um perigo extremo» !
Esta opinido, ainda que parega excessivamente pess1mlsta denota realismo. Nos

-~ momentos mais draméticos de uma crise, os Estados mostram-se inclinados a pér

de lado os argumentos favoriveis 2 conservagao das sua plena autonomia no plano

internacional, que em condigdes normais consideram insusceptiveis de revisio.
- A posigdo da Inglaterra é reveladora: confronte-se a facilidade com que Alexandre I

fez aceitar por William Pitt, em plena guerra napolednica, o seu projecto primitivo
de federagdo europeia, com a atitude reticente dos britdnicos na Santa Alianga; ou
compare-se 0 alcance da oferta de unigo feita a Franca, em 1940, com as tergiversages
dos representantes ingleses nos movimentos para a integragio europeia em tempo de
paz. No dmbito continental, por exemplo, os destinos da Comunidade Europeia de
Defesa foram tracados pela evolugdo internacional: a agressio comunista na Coreia

- constituiu uina—das razdes determinantes da elaboragio do projecto da C. E. D.;

o abrandamento de tens@o entre ‘a Rissia e as poténcias ocidentais, depois da morte

- de Estaline, contribuiu para o malogro dos planos do exército europeu.

A situagio da Europa nos anos que imediatamente se seguiram 2 segunda guerra

.mundial era de tdo alarmante gravidade, que um movimento politico de tendéncia

centripeta dificilmente deixaria de surgir. A Rissia iniciara a concretizagio do seu
designio de unificagdo europeia, em moldes imperiais; foram radicadas no Elba as
novas fronteiras da Europa. Como alternativa para o dominio soviético, a permanente
sujeigdo a tutela dos Estados Unidos repugnava ao espirito europeu.

O movimento de integragio politica dos Estados da Europa, a partir da dltima
guerra, ndo se deve (salvo talvez nos primeiros tempos) a influéncia de um factor
endégeno — a consciéncia da necessidade de eliminar as possibilidades de reapare-
ciménto de conflitos armados intra-europeus —; explica-se sobretudo por um factor
ex6geno — a modificagio da posicio europeia no plano da politica mundial, em face

da ascensdo de duas superpoténcias de dimensGes continentais.

Os projectos recentes de unido politica da Europa, quer suponham a constitui¢io
de uma Terceira Forga neutral entre os blocos de Leste e do Ocidente, quer envolvam
a formagio de um bloco capaz de ombrear com os Estados Unidos da América no seio
da 'Comunidade Atlantica, visam sobretudo repor a Europa na sua antiga posigio no
dominio universal, e s6 secundariamente se destinam a garantir a paz europeia, pro-

.blema que foi minimizado pela nova distribuigio das forgas mundiais. A desproporgio

existente nos sectores politico, militar ou econémico, entre os Estados Unidos ou a
Unido Soviética, por um lado, e qualquer das nages europeias, por outro, tornou quase
utépica a hipétese do renascimento de conflitos armados totais entre Estados europeus.

2. As limitacées geogrdficas do movimento europeu.

. Se, em certo sentido, o verdadeiro resultado da segunda guerra mundial ndo foi a

simples derrota da Alemanha, mas a derrota da Europa 2, a verdade é que a derrocada
da nacio germanica constituiu a consequéncia formal do conflito.

- 1 Réné Dollot, «L’Organisation Politique Mondiale et le Déclin de la Souveraineté», in Revue de
Droit International Public, 1947, pag. 37.
2 Cfr. Joseph Kunz, «Pan Europe, the Marshall Plan and the Western Buropean-Union», in The Ameri-
can Journal of International Law, 1948, pig. 870. Este autor cita a famosa frase de George Marshall,
segundo o qual 2 Europa se havia tornado «a political and economic vacuum».
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3 - -’ L3 -~ o o 2o
0§ primeiros anos do apés-guerra, manteve-se a participagio da Unido Soviética
wvirato das grandes poténcias que combateram as forcas do Eixo, € a Alemanha
ou a ser considerada como o Estado vencido pela ac¢do comum. Antes de 1947,

e oportunidade, ¢ orientada a Alemanha de Oeste para o sistema de governo
erético, principiou a tomar dimensfio o movimento para a integragdo da Europa.
ste. movimento ndo coincide, quanto ao seu dmbito geografico, com o que foi
-por Aristide Briand. O projecto de 1930 envolvia todos os paises da Europa,
cepgdo da Rissia e da Turquia — acerca de cuja inclusio se desencadeou, de
f0,-acesa controvérsia. No condicionalismo politico da actualidade, ndo pode evitar-
exclusio dos paises da Europa Oriental que se encontram sob influéncia
ética 4. Os Estados dependentes da Rissia, que ndo gozam de autonomia externa,
stdo com condigdes de aceitar a aproximagio politica com os seus vizinhos do
ite, pois se limitam a respeitar, no domfnio das relages internacionais, as
tivas da poténcia dominante.
Cindido o continente europeu em duas zonas irredutiveis, o0 movimento para a
gracdo europeia teve de se cingir ao sector ocidental, abrangendo, porém, todos
ti‘paises que mais profundamente contribuiram para a histéria politica e cultural da
uropa. As tentativas de unido europeia, empreendidas a partir de 1945, ndo
irespondem a velha aspiracdo da «Pan-europa», porque tém em vista unicamente a
nada «Europa Livre» 3.
No préprio dmbito da Europa Ocidental, verificou-se desde cedo a existéncia de
grupos de nagdes, que professavam ideias contrérias relativamente & urgéncia e a
ensidade da aproximagio politica desejavel. Nos paises que foram sujeitos as
wvacdes da ocupagido — em particular, na Franga, na Alemanha, na Itilia, na Holanda
Bélgica — germinou, ainda durante a guerra, um sentimento comum de solida-
de. As organizagdes de resisténcia, nas quais se incluiram militantes alemées anti-
zis, realizaram varias reunides clandestinas. Numa delas, que teve lugar em Gene-
em 1944, manifestou-se a esperanga na reconstrugio da Europa em bases federais 6.
A Inglaterra, embora duramente atingida pela guerra, ndo sofrera o traumatismo
‘humilhagio de uma ocupagdo estrangeira. Emergiu do conflito fortemente

3 «A Franga, antes mesmo de ser libertada, voou até Moscovo em Dezembro de 1944, retomando a
politica tradicional, caracterizada por aliangas directas contra a Alemanha e por uma equidistincia entre a
ia ¢ os Estados Unidos, ou entre a Riissia e os paises anglo-saxénicos». (Achille Albonetti, Preistoria
Jegli Stati Uniti d’Europa, Milio, 1960, pag. 299).

4 A nogio soviética de soberania é maledvel; nas relagoes entre o bloco soviético ¢ o Ocidente,
invoca-se a soberania absoluta e invioldvel; na convivéncia interna entre os paises socialistas, a soberania
§4 ndo significa sendo «a independéncia interna do Estado para realizar as suas fungSes». Cfr. Mintauts
Chatske, «Soviet Concepts of the State, International Law and Sovereignty», in The American Journal of
International Law, 1949, pag. 35.

5 Cfr. Joseph Kunz, «Supranational Organs», in The American Journal of International Law, 1952,

pég. 690.
6 Cfr. Spinelli, op. cit., pag. 49.
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“mioralizada, e grata pelo apoio leal proporcionado pelos paises da «Commonwealth».

"Bado-a lado, britanicos e norte-americanos haviam conduzido as operagdes militares
daveoligacio ocidental. Aparentemente, a Inglaterra ndo fora apeada do estatuto de
grande poténcia. Por seu turno, a neutralidade da Suiga e da Suécia poupara estes pai-

' se§ as convulsdes.da guerra, impedindo-os de aceitar favoravelmente a ideia de inte-
gragio politica dos Estados europeus.

A posigdo da Alemanha e a visdo antagénica da Franca e da Inglaterra constituem
elementos fundamentais no actual movimento europeu. Durante algum tempo, os fau-
tores da integracdo esperaram que a Inglaterra assumisse a orientagdo do movimento.
A atitude pré-europeia de Winston Churchill, que originou diversos equivocos acerca

da verdadeira posicéo da Inglaterra em relagéio 4 Europa, animou por forma decisiva
os primeiros esforgos de aproximagao politica do ‘ap6s-guerra.

3. A proposta de unido franco-briténica de 1940
e o discurso de Churchill em Zurique (1946).

'Em.-Junho de 1940, na iminéncia do alargamento do dominio do III Reich a todo o
territério francés, a Inglaterra propds a Franga a constituicdo de uma unifio politica.
O alcance do projecto era revoluciondrio: os dois paises poriam em comum a defesa,
a politica externa e as finangas; os seus Parlamentos seriam unidos; passaria a haver
uma cidadania franco-britanica 7. Em virtude da rejeicio do projecto pelo governo
francés, a unifio néo chegou a encetar-se. Esta tentativa deve apreciar-se a luz das gra-
ves perturbagdes provocadas pela guerra; ninguém esperaria que, restabelecida a paz,
0 governo britanico viesse a retomar a sua proposta, nos termos em que foi formulada.

Mais significativo do que as manifestagGes de solidariedade do tempo de guerra
foi um discurso proferido por Winston Churchill, quando chefe da oposigio
conservadora, na Universidade de Zurique, em Setembro de 1946. Esse discurso marca,
segundo a maioria das opinies, o inicio do movimento europeu do apds-guerra; € a
primeira pedra da laboriosa construgdo europeia. Chamando a atengdo para a
necessidade de edificar os «Estados Unidos da Europa», Churchill apelou para a
‘réconciliagio definitiva entre a Franga e a Alemanha, e incitou os paises europeus a
participar na nova organizagdo politica regional .

. A posigéo de pioneiro do movimento europeu, que foi reconhecida ao Reino
Unido a partir do discurso de Zurique, levou alguns politicos continentais a descurar
0 exame atento da espécie de compromisso que os britdnicos estavam dispostos a
assumir em relagdo ao continente. Churchill, cujas ideias acerca da politica europeia
da Inglaterra se mostravam particularmente estimulantes, referiu-se ao seu pais, no
discurso de Zurique, como a um dos «amigos e protectores da nova Europa». Desde
o inicio o estadista britdnico considerou a unifo europeia como um movimento mere-

7 H. 1. Heiser, British Policy with Regard to the Unification Efforts on the European Continent,
Leyde, 1959, pag. 21.

8 «O primeiro passo da ressurreicio da familia europeia deve ser uma associagio entre a Franca ¢ a
"Alemanha... S6 assim a Franga poder4 retomar a direcgdo moral da Europa. Ndo pode haver renascimento
da Europa sem uma Franga espiritualmente grande e sem uma Alemanha espiritualmente grande também...»,
declarava Churchill, no seu -discurso de Zurique (parcialmente transcrito por Villey, op. cit., pag. 24).
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do maior apoio, mas que néo envolvia a prépria Inglaterra. Esta nacdo, cons-
da sua posi¢do como grande poténcia de projeccio mundial, limitava-se a
nular e a favorecer a integragio politica do continente. Nas palavras do chefe
grvador inglés, «Great Britain, the British Commonwealth of Nations, mighty
ca and I trust Soviet Russia... must be the friends and the sponsors of the new
pe and must champion its right to live and shine» 9.
Winston Churchill nem sempre definiu com suficiente clareza o espirito que
dia as iniciativas britanicas favoraveis a integragdo politica europeia 1°. Contudo,
‘discutido discurso de Zurique, foi sobejamente sublinhada a abstengdo inglesa de
ticipagdo plena nos esforgos para a unidade da Europa. Como afirmou Churchill em
io de 1953, justificando a impossibilidade de alargar o apoio da Inglaterra  projec-
Comunidade Europeia de Defesa, «we are with them, but we are not of them...».
A posigao do grande estadista britdnico, iniciador do movimento europeu, nos
H0S que se seguiram a guerra, explica-se em parte por razdes de politica interna. Aos
servadores, que entdo constitufam a oposigdo, convinha atacar a politica de sentido
jonal dos trabalhistas !1; além disso, 0 apoio & unificagdo europeia nio contrariava
adeiramente o principio tradicional do equilibrio de forgas, porque se tratava agora
opor ao bloco monolitico do império russo um contrapeso que, para ser eficaz,
eria estar representado por todos os Estados do ocidente europeu.
Tradicionalmente, os politicos ingleses eram, até ha pouco tempo, bem mais
curopeus» enquanto na oposicio do que depois de assumir o poder. Dai o contraste
e a acgdo desenvolvida por Churchill de 1946 a 1950, caracterizada por um entu-
mo franco pelo movimento europeu, ¢ a atitude «insular» do governo conservador,
s 0 seu triunfo nas elei¢cdes gerais de 1951.
Néo foi ao nivel dos contactos oficiais entre os governos que se desenvolveu
almente o movimento de unido europeia. Depois da criacdo, em Inglaterra, do
nited Europe Movement», diversas associagdes de indole privada nasceram na
sifopa. Podem citar-se, entre outras, o «Conseil Frangais pour 1’Europe Unie», a
Eigue Européenne de Coopération Economique», as «Nouvelles Equipes Interna-
onales», o «Mouvement Socialiste pour les Etats Unis d’Europe»... A fusdo destes
Farios organismos num tGnico «Movimento Europeu» verificou-se em Fevereiro de
49, na sequéncia da reunido solene do Congresso Europeu, na Haia, em Maio de
948; durante o qual se conceberam algumas das solugbes que viriam a ser
Ienemente consagradas no Estatuto do Conselho da Europa e no acordo criador da
imeira instituicdo supranacional.

4. Alterndncia das tentativas de unido europeia
nos planos politico e econémico.

Ds esforgos para a unido europeia desenvolveram-se, alternadamente, nos dominios
politico e econmico. A cooperagdo econdmica constituiu um expediente de particular

=
F 9 Referia Churchill num outro passo que «in all this urgent work, France and Germany must take

the.lead together».
10 Beloff, op. cit., pag. 226.
1t Cfr. George Watson, The British Constitution and Europe, Leyde, 1959, pig. 14.
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eficécia para tornear as objecgSes mais graves aos planos de integragdo politica. Depois
da criagdo da O. E. C. E., s6 uma vez foi proposta uma solugio puramente econémica
para o problema europeu; e, nesse caso, tratava-se de uma reacgio dos paises hostis
a unido politica contra um projecto que poderia afectar a autonomia nacional. Embora
se tenha reconhecido na formagéo de um mercado comum um factor essencial de bem-
-estar ¢ prosperidade dos povos, os planos de integragio econémica visaram implicita-
mente objectivos mais ambiciosos, de caricter politico.

A alternancia das iniciativas de indole econémica e politica no contexto da
Pequena Europa, cujos polos sdo a Franga ¢ a Alemanha, tem sido quase ciclica:

: langado um empreendimento econémico, a Comunidade Europeia do Carvio e do Ago,

0 &xito desta primeira experiéncia determinou a formagio de planos mais ousados,
como o da Comunidade Politica Europeia. Quando, em 1954, o vento mudou para o
movimento europeu, gerou-se uma vaga de desinimo, que explica o regresso a uma
atitude de prudéncia, e a consequente retomada de iniciativa no dominio econémico,
com a criagdo da Comunidade Econémica Europeia ¢ da Comunidade Europeia de
Energia Atémica. Os resultados favorveis do funcionamento destas duas instituigGes
explicam a recente apresentacio do esquema politico de uma Confederagio europeia.

. Em dltima anélise, os factores politicos ndo sdo separdveis dos factores econ6-
micos no movimento europeu !2. A integragdo politica e a integragio econémica estdo

- profundamente imbricadas 13, A concepgio do plano da Comunidade Europeia do

Carvao e do Ago, que reorganizou a vida econémica em dois sectores basilares, tem
fundamentos politicos; o tratado de Paris de 1951, criador da primeira instituicio
supranacional, interessa primordialmente ao estudo do movimento europeu.
- No ambito mais vasto do conjunto da Europa Ocidental, os esforgos tendentes
a estimular a unido europeia sdo menos constantes e mais débeis. A formagio de
instituicGes permanentes, como a Organizagdo Europeia de Cooperagio Econémica,
representou, sem divida, um contributo sério para a resolugio em comum dos
problemas europeus — cujo valor ressalta pela comparagio com os processos clas-
sicos das negociagbes diplométicas bilaterais e das conferéncias internacionais
esporédicas.

Mas o cardcter intergovernamental dessas instituicdes torna-as bem distintas das
férmulas supranacionais, a que. se fard adiante larga referéncia. Na O. E. C. E., por
exemplo, as deliberagdes do Conselho eram vinculativas, mas tinham de ser tomadas

. por unanimidade 4. Esta organiza¢do ndo constituiu um factor de unido politica

europeia, a ndo ser na medida em que concorreu para a criagio de um espirito de mitua
compreensio e para a resolugiio em conjunto de problemas econémicos comuns. Mas,
ndo obstante a sua natureza econdémica, a O. E. C. E. contribuiu mais radicalmente
do que o Conselho da Europa para atenuar a cisio entre o grupo dos «Seis», de
tendéncia federal, e os restantes paises da Europa Ocidental.

12 A C.E. C. A. é apresentada por Ugo la Malfa como exemplo tipico de inter-relagio dos factores
pohtlcos e econémicos («The Case for European Integration: Economic Considerations», in European
Integration, Baltimore, 1957, pag. 69).

13 Cfr. Hans Nord, «In Search’ of a Political Framework for an Integrated Europe», in European
Integration, cit., pag. 225.

14 Cfr, o artigo 14.° da Convengao de Cooperagio Econémica Europeia, de 16 de Abril de 1948.
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 Os progressos da ideia europeia foram, portanto, menos marcados na Europa
ampla do que na zona dos «Seis». O Conselho da Europa constitui a tinica iniciativa
e caricter genérico em prol da unido politica europeia, mas rapidamente desiludiu
~partiddrios de um sistema de tipo federal, que concentraram os seus esfor¢os no
‘desenvolvimento de institui¢des supranacionais, no dmbito da Pequena Europa.

$. O Tratado de Dunquerque e a Unido Ocidental.

-periodo de formagdo das instituicdes europeias teve inicio e Margo de 1947, com
celebrag@o, pela Franga e pela Inglaterra, do Tratado de Dunquerque, que estabelecia
ma alianga entre os dois paises contra o renascimento da ameaga militar germénica.
atava-se de um acordo de assisténcia miitua para a hipétese de renovacdo da politica
gressiva da Alemanha. Mas a deterioragio da situagéo internacional em breve levaria
Estados Unidos a uma iniciativa de mais largo alcance, que estd na raiz de
“fécuperagio europeia no apés-guerra. Em Margo de 1947, o Presidente Harry Truman
ormulou a sua famosa doutrina, propondo um auxilio substancial & Grécia e a Turquia;
%m Junho do mesmo ano, o Secretirio de Estado Americano, George Marshall,
resentou um plano de assisténcia a Europa, ao qual foi conferida a designacdo
écnica de «American Foreign Assistance-Programm». Aprovado este projecto pelo
€ongresso dos Estados Unidos, depois de o golpe comunista de Praga, em Fevereiro
ide 1948, ter desfeito as dltimas ilusGes acerca das possibilidades de cooperagéo entre
o5 ex-aliados do tempo de guerra, celebrou-se no més de Abril, em Paris, a convengado
que instituiu a Organizagdo Europeia de Cooperacdo Econémica.

«. Entretanto. os governos europeus nio descuravam o aspecto da colaboragio no
ominio militar. Em Janeiro de 1948, a Franga e a Inglaterra propuseram a Bélgica,
Holanda e ao Luxemburgo a extensdo da alianga de Dunquerque; na sequéncia das
egociaces que foram entabuladas, os cinco pajses firmaram em Margo o Pacto de
ruxelas, que instituinu a «Unido Ocidental» 15 Contrastando com o Tratado de
querque, o qual, orientado contra o renascimento da agressdo alemd, «faced the
ast rather than tlie future», como escreveu um politico britdnico, a «Unido Ocidental»
velou-se desde a sua institui¢do um instrumento prometedor da cooperagio europeia.

6. O Conselho da Europa.

m Setembro de 1948, as propostas formuladas no Congresso Europeu da Haia
sram submetidas ao Conselho permanente do Tratado de Bruxelas. Essas propostas
estdo na base de importantes desenvolvimentos no sentido da unido politica europe.ia,
rificados a partir de 1950. Numa delas, estabelecia-se que «ndo pod_e ter <fé?nto
alquer tentativa de reconstrugio da Europa na base da soberania nacional rigida-
ente definida; as nagdes da Europa devem criar uma unifo politica e econémica, para
arantir a seguranga, a independéncia econémica e o progresso social, e para este fim

15 Epigrafado «Tratado de Colaboragdo Econémica, Social e Cultural e de Defesa Colectiva».
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tém de acordar em fundir certos direitos soberanos; uma Assembleia Consultiva
Europeia, cujos membros serdo designados pelos Parlamentos das nagdes participantes,
deverd ser instituida» 16,

O Pacto de Bruxelas, que era em primeira linha um acordo de defesa mitua,
previa a colaborago das cinco poténcias nos planos cultural, social e econémico; mas
a estrutura da Unifo Ocidental seguia as linhas tradicionais da cooperagdo inter-
governamental, pois que apenas se criou um Conselho, formado pelos representantes
dos Estados membros, cujas deliberages eram tomadas por unanimidade.

O projecto de Assembleia Europeia, que constitufa um dos pontos fundamentais

-das resolugdes do Congresso da Haia, deparou desde o primeiro momento com a tenaz

oposi¢do de Ernest Bevin, ministro dos Negdcios Estrangeiros inglés. A repugnincia
britdnica pelas construgdes formalistas e abstractas foi sublinhada por Bevin, que
acentuou as vantagens da colaboragdo funcional no seio da Comunidade Briténica, e
preconizou para a Europa um método de cooperagdo semelhante ao que a Inglaterra
¢ os seus antigos Dominios haviam adoptado.

As manifestagdes de desagrado com que foram acolhidas pelas outras poténcias
da «Unido Ocidental» as contrapropostas britanicas revelaram que o federalismo pro-
gredia a passos largos no Continente e, a menos que a Inglaterra alterasse radicalmente
a sua-posi¢do, o antagonismo de pontos de vista ndo poderia deixar de se agravar.
Bevin propunha, como alternativa para a Assembleia Europeia, a criagio de um
Conselho de Ministros Europeu, que teria por missdo discutir os problemas fundamen-
tais da cooperag@o politica, econémica, social e cultural entre os paises interessados.

Das dificeis negociagbes que se realizaram nasceu, em Maio de 1949, o Conselho
da Europa, que representou, pelo menos a primeira vista, o triunfo das concepgoes
continentais. Inicialmente, a participagdo nesta organizacio limitou-se i Franca,
Inglaterra, Bélgica, Holanda, Itilia, Luxemburgo, Irlanda e aos trés Estados escan-
dinavos. Mais tarde, ‘aderiram a Grécia e a Turqula (1949), a Isldndia (1950), a
Alemanha (1951) e a Austria (1956), elevando-se a quinze o nimero total de membros.
A Inglaterra teve de ceder no tocante ao estabelecimento de uma Assembleia Europeia;
mas encontrou-se uma férmula de compromisso, através da criagio de um Conselho
de Ministros, que constitui o elemento conservador na estrutura da organizagio.

0 artlgo 1.° do Estatuto do Conselho da Europa estabelece que o objectivo desta
instituigdo é «promover uma maior unidade entre os seus membros, para os fins de
salvaguardar e realizar os ideais e principios que sdo a sua heranca comum e de
facilitar o progresso econémico e social». A esfera de competéncia dos 6rgios do
Conselho da Europa é muito vasta: as suas actividades respeitam aos sectores
econémico, social, cultural, cientifico, legal e administrativo e aos direitos humanos
17 Mas existe um contraste flagrante entre a extensio das matérias cuja discussdo estd
ao alcance da Assembleia e do Conselho e os poderes conferidos a estes 6rgios.

O Conselho de Ministros, na linha tradicional dos érgios diplométicos, s6 pode
formular recomendagées, que néo vinculam os Estados membros, nem quando haja
unanimidade. Ora, na O. E. C. E., também simples organizagio intergovernamental,
os poderes do Conselho eram mais vincados, visto que as deliberagies deste 6rgdo,
quando unanimes, tinham forga vinculatéria.

16 Cfr. A H. Robertson, European Institutions, Londres, 1959, pég, 11.
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A Assembleia Consultiva, 6rgio de caracteristicas inéditas, possui iniciativa para
iscutir todas as matérias previstas no Estatuto do Conselho da Europa, mas limita-
se a apresentar as suas conclusdes, sob a forma de simples recomendagdes, ao Con-
elho de Ministros.

O Conselho da Europa tem cardcter dualista: a par do elemento novo e extraor-
«dindrio da instituicdo de uma Assembleia internacional de caricter parlamentar, existe
5 elemento tradicional, representado pelo organismo intergovernamental de tipo
liplomatico 18 A contribuigdo do Conselho da Europa para o progresso do movimento
uropeu reside mais na estrutura de um dos seus 6rgios do que na amplitude das
tribuigdes que lhe foram conferidas.
" A partir de 1949, o parlamentarismo internacional passou a constituir um dos
spectos mais caracteristicos da aproximagio politica entre os Estados .da Eurf)pa
Ocidental. A existéncia de formas de governo muito semelhantes nos quinze paises
membros do Conselho da Europa concorreu para estimular, de modo penetrante, a
nitegracéo politica das nagdes interessadas.

Com o Estatuto do Conselho de Europa, foi criado, pela primeira vez na histéria
uropeia, um 6rgdo internacional que néo é composto de representantes dos governos
os Estados participantes; os membros da Assembleia Consultiva do Conselho da
uropa representam os parlamentos nacionais e, indirectamente, a opinido pablica dos
‘seus pafses. Na origem da concepgao da Assembleia Europeia estd a preocupagio de
"garantir o «controle» democratico dos futuros 6rgéos executivos supranacionais e, por
forma mais directa, a ideia de popularizar as teses fundamentais do movimento
-europeu.

Teoricamente, ha no Conselho da Europa uma certa relagéo de subordinagéo entre
o Conselho de Ministros ¢ a Assembleia Consultiva 1°. O contacto entre esta € 0s
‘Estados membros s6 é promovido através da actuagio do Conselho de Mil.listrf)s; Mas,
1ia pritica, a Assembleja mostrou-se, como era de esperar, o 6rgdo mais dinamico.
Cedo se tornou manifesto que a Assembleia Consultiva pretendla exorbitar das fungdes
.agas que lhe haviam sido consignadas no Estatuto, em cujo Predmbulo se proclamava,
»m termos nebulosos, a necessidade de se promover uma «mais intima associacdo entre
Estados europeus». )
Em Agosto de 1949, a Assembleia conseguiu fazer triunfar o seu ponto de vﬂ15ta
favorivel 2 inclusdo de assuntos de defesa europeia no programa das discussoes,
ustentando habilmente que os aspectos politicos da defesa néo eram abrangidos pela
isposicio da alinea d) do artigo 1.° do Estatuto, a qual, no entanto, determinava
slaramente: «As questdes relativas a defesa nacional néo séo.da competéncia do
Conselho da Europa». Além disso, a Assembleia instituiu a prética de apreciar os
elatérios anuais de diversas organizages independentes-do Conselho da Europa, como
;0. E. C. E. — no que implicitamente se arrogava a qualidade de 6rgdo parlamentar
comum das instituicdes europeias.

17 Cfr. o artigo 1.° do Estatuto do Conselho da Europa, assinado em Londres, em 5 de Maio de 1949.

18 Max Sorensen, «Le Conseil de I’Europe», in Recueil des Cours de I’A. D. I., 1952, vol. 11,
ig. 124. S

F 19 O artigo 13.° do Estatuto dispde claramente que «o Consellio de Ministros € o 6rgao que actua

em nome do Conselho da Europa».
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Deplorando as limitagdes fundamentais dos seus poderes, a Assembleia Con-
sultiva, logo na sua primeira sessdo, em 1949, tomou a iniciativa ousada de propor a
revisdo do Estatuto do Conselho da Europa, no sentido da «criagio de uma autoridade

‘politica europeia, com fungbes limitadas mas poderes reais».

A Comunidade do Carvio e do Ago constituiu a primeira realizagio da proposta
formulada pela Assembleia Consultiva. Dadas as dificuldades opostas pela Inglaterra
a revisdo do Estatuto do Conselho da Europa, a experiéncia supranacional preconizada
pela Assembleia Consultiva foi implantada no plano reduzido do grupo dos «Seis»,
em vez de se concretizar no largo dmbito do Conselho dos quinze paises:.

O Conselho da Europa, apesar das suas caracteristicas inéditas, pertence a cate-
goria das simples instituigoes de cooperacéo entre Estados soberanos. A Assembleia
Consultiva constituju, durante algum tempo, o «forum» do movimento europeu, no
qual se agitaram e se debateram os problemas essenciais relativos & unio da Europa.
Mas, contrastando com a sua projecgfo politica, era patente a caréncia de poderes
efectivos. Por sua vez, o Conselho de Ministros exerceu um -esforgo de colaboragio
muito valioso, que se traduziu na celebragio de importantes convengdes europeias,
como a «Convengéo para a Protecgdo dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamen-
tais» (assinada em Roma, ém Novembro de 1950), a qual, segundo A. H. Robertson,
«constituiu um marco milenar no direito internacional e assinalou um progresso nitido
sobre quaisquer tentativas anteriores para a protecgio internacional dos direitos do
Homem» 20, Mas o Conselho de Ministros, quer pela sua estrutura, quer pelos poderes
que detinha, nada de novo representava no plano da organizagio internacional.

A constituicdo dualista do Conselho da Europa e as novas formas de parlamen-

tarismo internacional que o seu Estatuto estabelecera revelaram, porém, que essa -
‘instituigdo, aparentemente tdo respeitadora da soberania dos Estados como qualquer

das organizagdes intergovernamentais de tipo cldssico, «continha em si mesma os
germes de uma evolugdo ulterior» 21, A insatisfagdo da Assembleia Consultiva relati-
vamente a posigdo que lhe fora conferida mostra que, desde a primeira hora, os

- federalistas procuravam uma solugéo mais radical para o problema europeu. Alguns

foram ao ponto de acusar a Inglaterra de manifestar certo entusiasmo pelo Conselho
da Europa com o exclusivo designio de desviar o movimento europeu das suas
verdadeiras aspiragoes.

Um aspecto fundamental do Conselho da Europa, atenunado nas organizagbes
supranacionais subsequentes, ¢ a base ideoldgica que foi conferida ao movimento
europeu no Estatuto de 1949. Em lugar de referir apenas a necessidade de colaboragdo
politica, econdmica, social e cultural entre os paises da Europa Ocidental, o Estatuto
sublinha a comunidade de ideais dos Estados membros e faz alusdo 3 forma
‘democrética do regime politico dos paises participantes. A énfase com que no Estatuto

. sdo sublinhados os pontos comuns de ordem ideolégica e politica levou um conhecido

autor a comentar que «a concepgio da Europa estd hoje mutilada» 22, Com efeito, entre

- 08 paises ausentes do Conselho da Europa contam-se nio s6 as repiiblicas populares

de Leste, que professam ideais de ordem politica e social incompativeis com os

20 Robertson, op. cit., pag. 68.
2t Sorensen, op. cit., pig. 192.
22 Sorensen, op. cit., pag. 137.
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cipios proclamados no predmbulo do Estatuto, mas também certas nagGes oci-
itais, indispenséveis a toda a construcio europeia em moldes amplos, como € o caso
Espanha ¢ de Portugal.

7. O plano Schuman
e a Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco.

m a evolugio do movimento eurdpeu, desenhou-se a ameaga de uma cisio ideo-
gica no interior do préprio Conselho da Europa. A declaragio de Robert Schuman,
) de Maio de 1950 23, marca o inicio do segundo periodo do movimento europeu
nosso tempo: aquele em que se precisaram as diversas posigoes relativamente ao
blema fundamental da natureza e da intensidade do vinculo politico comum a
abelecer. Ainda que a orientagio que foi imprimida 20 movimento tenha contribuido
a cingir a0 campo da técnmica, do bem-estar e dos interesses econémicos a
imentagao favorével ou contréria & integragéo europeia, os conflitos politicos ndo
ixaram de se esbogar, atingindo a sua expressio mais dramética quando, em
Dezembro de 1958, a Inglaterra ameagou a Franga de severas retaliagdes, porque
overno de Paris se recusou a admitir a solucdo da zona de livre cidmbio para o
blema econdémico europeu. O «europeismo» e o «anti-europeismo» tenderam a
nsformar-se em ideologias opostas, cuja propagagio simultinea se converteu num
dactor de desintegragdo politica da Europa Ocidental.

A répida recuperagio alemd, depois da rendigdo incondicional de 1945, constltmu
factor de preocupacdo para o governo francés. Perante o desentendimento entre
. poténcias ocupantes de Leste e do Ocidente acerca do estatuto a estabelecer para a
emanha, os Estados Unidos abandonaram, pelo menos provisoriamente, a ideia da
nificagio germénica, ¢ empenharam-se em proporcionar 3s zonas ocidentais as
ndlgoes indispenséaveis para uma ligagdo permanente ao mundo atldntico. Em Maio
e 1947, verificava-se a fuso das zonas de ocupagio britinica e norte-americana; em
unho do ano seguinte, era unificada a Alemanha Ocidental e prevista a formagdo de
a assembleia constituinte. Anunciava-se o restabelecimento da autonomia econ6-
rica da Alemanha, 0 que suscitava em Franga considerivel alarme, pois se temiam
consequéncias do regresso i livre exploragio do grande polo industrial do Ruhr.

a instincias do governo francés que se decidiu a criagdo de uma «Autoridade
ernacional das Indistrias do Ruhr», que conservava a vasta bacia mineira sob
ntrole» internacional.

Em Setembro de 1949, proclamou-se a Repiblica Federal da Alemanha, que,
elos acordos de Petersberg, aderiu 2 Autoridade Internacional do Ruhr. O répido
orno da Alemanha 4 cena internacional, sob a impulsio politica dos Estados Unidos,
larmava a opinido francesa, consciente de que os acordos de Petersberg nao
oporcionavam a solucdo do problema germénico em moldes tranquilizadores para
ranga ¢ para a Europa em geral. Por outro lado, a manutencio da intervencio inter-
ional na regido do Ruhr nao se harmonizava com a politica ocidental de restituigdo
‘Alemanha da sua plena soberania.

2 Nela se propde, a partir da Franga e da Alemanha, uma acgio «sobre um ponto limitado mas
isivo»: a colocagdo em comum das produgdes de carvio e de ago.
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Comecaram entdo a germinar os projectos relativos a interpenetracdo das econo-

- mias -alemd e francesa. Nos fins de 1949, houve quem aventasse a criagio de uma
" «Lotaringia de base industrial» 24, através da associacdo dos interesses econémicos

ligados as inddstrias pesadas.

Mas a ideia que Robert Schuman expds em Maio de 1950 implicava, para além
da resolucio do problema do Ruhr, uma orientagéo inteiramente nova na politica de
aproximacio entre os Estados europeus, que supunha a substituicio das solugbes de
tipo intergovernamental, caracteristicas da cooperagdo entre a Franca e a Inglaterra,
entre 1947 e 1949, por um sistema assente na transferéncia de poderes soberanos para
uma autoridade europeia comum, fundado no entendimento permanente entre a Franga
e-a Alemanha.

O Plano da Comunidade do Carvio e do Ago, estudado por politicos e técnicos

- franceses sob a inspiragdo de Jean Monnet, constituiu uma tentativa de aproximagio

«funcional» do problema europeu. Poderia ter sido concebida, desde logo, uma
estrutura federal para a Europa; mas preferiu tentar-se a realizagio da integracao
europeia por meio de um processo de sucessivas integracdes parcelares, relativas a
sectores limitados da vida das nagdes. Ao federalismo contrapds-se o funcionalismo;
em contraste com a ideia de integragio politica total, desenvolveu-se a concepgdo mais
prudente de integragéo vertical ou funcional. Ora o sector da producdo ¢ da distribuigdo
do carvido e do ago, em virtude das suas caracterfsticas muito especiais, estava natu-
ralmente indigitado para a primeira experiéncia de integragdo europeia de tipo
supranacional.

O dominio do carvi6 e do aco reunia as condi¢des indispensaveis para a aplicacio
de uma experiéncia econémica sectorial. A operagdo era tecnicamente vidvel: a inte-
gracdo respeitava a inddstrias de base, altamente concentradas, que adoptam idénticos
métodos de funcionamento em todos os paises da Europa Ocidental e utilizam uma
méo-de-obra escassa e especializada. A racionalizagdo dos processos de produgdo e
distribuicdo do carvdo e do ago, no interior de um vasto mercado tinico, era uma pers-
pectiva aliciante.

Mas a escolha do sector do ago e do carvio foi sobretudo uma escolha politica.
Como algures se escreveu, o génio francés de improvisacio concebeu a ideia de uma
Europa unida como «uma jaula para o tigre alemao» 25, Compreendendo néo ser
possivel conservar indefinidamente as inddstrias pesadas da Alemanha Ocidental sob
o «controle» da Autoridade Internacional do Ruhr, a Franga elaborou um plano que
implicava o estabelecimento de restricdes de soberania, iguais para todas as nagbes,

.em proveito de uma Autoridade comum. Robert Schuman foi explicito ao afirmar,

antes mesmo de aludir ao objectivo econémico do seu plano, que «a solidariedade de
producdo que serd criada tornard a guerra entre a Franca e a Alemanha néo s6
impensdvel como materialmente impossivel» 26. N&o parece haver divida de que o
caracter politico do projecto prevalece sobre o seu cardcter econdémico ?7. Na famosa

24 Cfr. Roger Massip, Voice I’Europe, Paris, 1958, pig. 81.

25 Cfr. Anthony Nutting, Europe will not Wait, Londres, 1960, pag. 9. Robert Schumann é comparado
por este autor ao novo Briand que procura o novo Stresemann.

2% B o politico francés sublinhava que seria alterado «o destino destas regides hd muito dedicadas
ao fabrico de armas de guerra, de que foram as mais constantes vitimas».

21 Cfr. Paul Reuter, <La Communauté Européenne du Charbon et de I’Acier», in Recueil des Cours
de A. D. I., 1952, 11, pag. 531.
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30, Schuman sublinhou que a unido europeia nio poderia ser realizada sem
se pudesse termo & oposicio secular entre a Franga e a Alemanha; para isso, propds
locagdo do conjunto da produgfo franco-alemd de carvdo e de ago sob uma Alta
dade comum, numa organizacio aberta a participagio dos outros paises da
opa». Nem a mais leve alusdo foi feita 3 posicfio particular da Inglaterra; e ndo se
a convincente a explicacdo, apresentada por certos autores, de que a aproximacio
ional que era tentada se de_stinéva a abrir & Gra-Bretanha as portas da unido

~ E certo que a concepgdo da federagdo plena dos paises europeus teria sido ime-
mente rejeitada pelo governo inglés; por outro lado, a integragdo econémica
sectores néo deve desagradar ao tradicional pragmatismo britanico. Mas, na sua
laracio, Schuman ndo se referiu apenas ao objectivo imediato do empreendimento;
ntuou, ao invés, que «pela instituigdo de uma Alta Autoridade nova, cujas decisdes
culardo a Franga, a Alemanha e os paises que a ela aderirem, a proposta realiza as
eiras bases concretas de uma federacd@o europeia, indispensével a preservagio da
‘».
" A Comunidade do Carvdo e do Ago seria portanto, o simples instrumento de
calizacio de uma Europa federal; a integragio dos sectores do carvéo e do ago cons-
iria um elemento catalitico, que desencadearia o processo irreversivel da federagdo

A divergéncia entre funcionalistas e federalistas respeitava apenas ao meio de
tingir um objectivo comummente aceite. O contraste fundamental e insandvel era,
orém, o que respeitava a prépria concepgdo da Europa integrada: a aproximagio
olitica entre os Estados europeus, que visava, na concepgio inglesa, a construcéo de
ama Europa 2 base da simples cooperagio intergovernamental, destinava-se, na
concepgio dominante no continente, a promover a unido politica através da subor-
inago dos diversos paises a uma Autoridade comum, detentora de poderes soberanos.

8. A posigdo da Inglaterra
na segunda fase do movimento europeu.

'O realce que na declaragio de Schuman foi conferido ao objectivo politico a longo
azo, e a caracterizacio da Alta Autoridade do Carvdo ¢ do Ago, como 6rgéo
composto de personalidades independentes, cujas decisbes seriam executdrias nos
aises participantes, tornavam o projecto obviamente inaceitdvel para. a Inglaterra.

Numa perspectiva estritamente econémica, 2 participagdo no mercado comum do
co ¢ do carvido ndo se apresentaria para a Inglaterra em cores sombrias. Pelo contrério:
cupando o lugar cimeiro entre os produtores europeus dos dois minérios bésicos, este
afs nio receava a concorréncia continental, e estava em condicdes de modelar activa-
mente a politica comum a estabelecer; por outro lado, a limitagdo do esforo de
integragio as inddstrias pesadas libertava a Inglaterra das dificuldades relativas aos
interesses privilegiados da «Commonwealth», que infalivelmente teriam despontado
e o plano respeitasse a um mercado comum global.

As objecgdes de ordem econdmica ao plano Schuman, que ¢ governo trabalhista
formulava, reconduziam-se ao receio de subordinagio do socialismo inglés a orientagio
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conservadora que predominava na Europa € ao temor de uma invasdo do mercado do
trabalho britdnico pela mao-de-obra transalpina. A rejei¢do do plano pela Inglaterra
ndo pode atribuir-se, porém, a estreita visdo nacionalista do trabalhismo; as objeccoes
econémicas poderiam ter sido superadas, mas o projecto deparou com o escolho inven-
civel da aversdo britinica pelas férmulas supranacionais, que-alguns traduziram em
dificuldade constitucional, relacionada com a soberania do Parlamento ¢ com a posigo
-da coroa no plano da «Commonwealth».
* As negociagGes que se seguiram 2 proposta de Schuman principiaram em Junho
"de 1950, sem que nelas participasse a Inglaterra; em 18 de Abril de 1951, o tratado
institutivo da Comunidade do Carvdo e do Ago era assinado em Paris, pelos repre-
sentantes da Franca, Alemanha, Itdlia, Bélgica, Holanda e Luxemburgo, e consumava-
-se a cisdo entre as poténcias partiddrias da integragio europeia numa base de simples
cooperagio e’as que preconizavam a formagio de comunidades supranacionais 28. Nio
€ exagerada a afirmagio segundo'a qual a ndo adesdo da Inglaterra ao plano Schuman
marcou o mais nitido «turning-point» nas relagdes anglo-europeias desde a segunda
guerra mundial.

Os argumentos hd pouco apontados constituiram a razdo principal da ndo acei-
tagdo dos principios do plano Schuman; mas, a «pressa injustificivel» 29 com que o
governo inglés rejeitou o projecto parece explicar-se pela presenca de um factor que
contribuiu, em larga escala, para que se azedassem as relagdes entre a Inglaterra e o
Continente: entrincheirados no seu sélido realismo, os britinicos subavaliaram o
impulso que o movimento europeu tendia a adquirir na Europa continental. Recordando
o destino inglério do Memorando de Aristide Briand, pensavam, com inegével 18gica,
que os Estados europeus, cuja histéria era assinalada pela incessante afirmagio de
idiossincrasias nacionais e pela manifestacdo de rivalidades profundas, ndo estavam
em condiges de aceitar o plano Schuman, que instituia um tipo novo de organizagio
pluri-estadual, situado a meio caminho entre as instituigdes de natureza cldssica e as
formas federais. Como escreveu recentemente um economista inglés, «é lamentavel
confessé-lo, mas quando a ideia da Comunidade (do Carvio e do Ago) foi langada,
ndo se acreditava em Inglaterra que ela viesse a realizar-se» 30,

Desprezando o caricter dindmico do movimento europeu, a Inglaterra sobres-
timou, por outro lado, a influéncia da sua posigdo negativa no comportamento dos
promotores de integrago politica da Europa. Néo obstante a exortagdo de Churchill
3 unido dos povos do Continente, a opinifo britdnica ndo acreditava, em boa verdade,
que a integragio europeia pudesse realizar-se a despeito da ostensiva abstengdo de
participagdo no movimento por parte da Inglaterra. Afeita a sua posigdo de «leader»

da Europa Ocidental — reflectida em iniciativas como o Pacto de Bruxelas e visivel -

em instituigdes como o Conselho da Europa ¢ a O. E. C. E. —, a Gra-Bretanha nio
se compenetrou, no momento oportuno, de que os tempos eram outros € a Europa
continental se aprestava para encetar uma marcha acelerada no sentido da integracdo
- politica, aceitando solugdes que radicalmente superavam os processos tradicionais da
cooperagio internacional.

28 O preambulo do Tratado retoma algumas das expressdes que integram a declaragdo de Schuman
2 A expressio é de Nutting, op. cit., pag. 29.
. 30 Richard Bailey, L’Intégration Economigue en Europe —de la C. E. C. A. a ’A. E. L. E., Turim,
1960, pig. 13.
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_Por outro lado, o governo inglés descurou um aspecto importante: se a Inglaterra_
: se concordado com as ideias bésicas fnsitas no plano Schuman, néo lhe seria dificil
or a atenuagio dos elementos mais marcadamente federalistas da construcio
ebida por Monnet. Todavia, este ponto é muito discutivel: em 1950, notava-se
Continente um fervor quase mistico em relagéo ao principio federal, e deplorava-
com frequéncia a timidez do alcance politico do plano Schuman, que limitava
ssforgos de integragio a dois dnicos sectores da vida econ6mica dos paises
essados. Além disso, o governo francés estava empenhado em cercear as possi-
ades de recuperagdo da autonomia alema relativamente & zona do Rubr, e este
r deve ter sido determinante no estabelecimento de uma Autoridade comum
6tada de poderes supranacionais. Dificilmente a Franga cederia &s condigdes que a
Ta-Bretanha por certo teria de impor, como prego para a sua participagio no acordo.
nido europeia dependia do entendimento franco-alemio, e aos olhos do governo
ncés este aspecto sobrelevava todos os outros.

A andlise das perspectivas da integragfio europeia, 4 luz do realismo inglés, ori-
ou, portanto, um grave erro de célculo, cujas implicagdes s6 se tornaram bem per-
ptiveis quando o governo britdnico nele reincidiu, ao descrer da possibilidade de
nstituicdo do mercado comum geral.

- A réplica britinica a0 movimento de integracio mostrou-se inadequada, porque
nsistiu na proposicdo de medidas econémicas para resolver um desentendimento
assente numa profunda divergéncia de concepgdes politicas. Constituida a Comunidade
-do Carvdo e do Ago, a Inglaterra firmou um tratado com a nova instituigio. O «Acordo
sobre as relagées entre o Reino Unido e a C. E. C. A.» 31, celebrado em Dezembro
de 1954, destinava-se a solucionar as dificuldades econémicas resultantes da formagio
-"do mercado comum continental das duas indistrias basicas. Ulteriormente, porém,
. quando a Comunidade Econémica Europeia se converteu numa realidade e a Inglaterra
apresentou a proposta de formagdo de uma irea de livre-cidmbio, esta iniciativa foi
destrogada pela Franga, na época mais conturbada das relagtes intereuropeias do ap6s-
-guerra. Tornou-se entdo evidente que o préprio problema econémico da integragio
“europeia ndo poderia ser resolvido com abstracgfio das suas implicagdes politicas.

9. O dinamismo europeu da C. E. C. A.

Como se disse, a C. E. C. A. constituiu uma tentativa de aproximagéo funcional do
problema europeu. Representava, segundo muitos pensavam, o primeiro escaléo de um
esquema complexo, no qual se previa a transferéncia gradual para autoridades comuns
dos poderes relativos aos diversos sectores da actividade econémica, tendo como
objectivo a integracdo total das economias, prelidio da federagdo politica.
Enquanto os economistas se pronunciavam sobre a viabilidade do processo que
consiste em isolar determinados sectores da economia de diversos paises, a fim de os
submeter a um regime parcialmente subtraido ao «controle» dos Estados, os interna-

2 31 O artigo 6.° deste acordo estabelece modestamente: «The Council of Association shall provide a
. means for the continuous exchange of information-and.for consultation in regard to matters of common
g interest».
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cionalistas debrugavam-se sobre o fenémeno inédito da supranacionalidade, que infor-
mava a composigio e as funcdes dos 6rgdos da nova comunidade europeia.

A rentincia a enfrentar frontalmente a hipétese de unido politica da Europa foi
considerada por certos comentadores do plano Schuman como a demonstragio signi-
ficativa do cardcter moderado da experiéncia. A férmula adoptada mostrou-se sem
divida menos revoluciondria do que uma solugéo puramente federal.

A Comunidade do Carvao e do Ago e as institui¢des que foram planeadas durante
a vaga de euforia do federalismo europeu sé aparentemente se confundem com as
organizacOes internacionais de tipo cldssico. Geradas por um acordo internacional
firmado entre Estados soberanos, que cedem a sua soberania em pontos rigorosa-
mente delimitados, configuram, como escreven Ernst Haas, «um tipo de integragio
em que se conferem a organizagdo central mais poderes do que é habitual nas orga-
nizagdes internacionais convencionais, mas menos do que os geralmente atribuidos a
um governo federal» 32,

O movimento europeu colocou o jurista em face de um fenémeno inédito, que

ndo_corresponde as concepgdes classicas da organizagéo internacional e da federagio,
* e cuja caracterizagio oferece certa dificuldade.

No Tratado da Comunidade Europeia do Carvido e do Aco, abordou-se franca-
mente, pela primeira vez, o problema da transferéncia de poderes soberanos. A Alta
Autoridade, organismo fundamental da instituigio, dispde dos «poderes limitados, mas
reais», que a Assembleia Consultiva do Conselho da Europa reivindicou na sua
primeira sessdo; sdo-lhe conferidas as atribuicbes necessdrias i consecucgio dos
objectivos da Comunidade, e as suas deliberagdes, quando tomadas em determinadas
circunstancias, vinculam os governo dos Estados membros e as préprias empresas
produtoras e distribuidoras das mercadorias envolvidas no mercado comum do carvio
e do aco.

E na Alta Autoridade que se concentra, como veremos, o elemento supranacional
da Comunidade, sobre cuja verdadeira natureza e caracteristicas séo divergentes as
opinides da doutrina. '

O éxito da experiéncia sectorial da Comunidade do Carvdo e do Ago levou
logicamente & multiplicagdo das tentativas de integrago vertical. Algumas delas, como
0 «Pool Verde» ou «pool» da agricultura, estavam condenadas desde o inicio a
socobrar, e pouco representam para o estudo do movimento politico europeu. Outras,
porém, que em dado momento colocaram a Europa dos «Seis» a um passo da federacéo
politica, merecem detida consideracéo.

Cedo se reconheceu que era invidvel o processo de integragdo gradual por
sectores econdmicos. As caracteristicas muito especiais das indistrias do carvdo e
do ago, que tornaram possivel o seu isolamento em relagio ao conjunto da economia
— ¢ ainda assim a custa de graves dificuldades, que se acumularam no passivo da
experiéncia da C. E. C. A. —, ndo se verificavam noutros dominios: s6 no campo dos
transportes, da inddstria aeronautlca ¢ da energia atémica era praticdvel a aproximagao
sectorial. A integragio econdmica plena (e, por maioria de razdo, a federagfio politica),

32 Ermst B. Haas, The Uniting of Europe — Political, Social and Economic Forces, Londres, 1958,
pag. 34.
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s poderia ser atingida pela simples sobreposicio gradual das comunidades
ifas. :

A partir de certo momento, a prépria Alta Autoridade admitiu que a C. E. C. A.
‘pretendia incentivar a formagio de comunidades andlogas noutros sectores, mas.
m vista, numa Gptica diversa, proporcionar o indispensavel dinamismo a0
G¥imento para a federagio politica europeia. De resto, a escolha do carvao e do ago
Fa bjecto da primeira experiéncia supranacional obedeceu no s6 as razées politicas
cas atras refendas, como a uma tactlca p51colog1ca é que o sector carbomfero

vbase da prospendade dos povos 33,

10. O plano Pléven
e a Comunidade Europeia de Defesa.

passou despercebido o dinamismo do plano Schuman. Em Outubro.de 1950,
ndo ainda ndo eram pressentidos os resultados desanimadores das tentativas de
ensio do método sectorial a outros dominios econémicos, René Pléven, ministro
cés da Defesa, propds a aplicagio do funcionalismo a0 plano militar.

Meses antes, Winston Churchill, chefe da oposigdo ao governo trabalhista
tdnico, preconizara na Assembleia Consultiva do Conselho da Europa a instituigio
um exército europeu, como tnica férmula susceptivel de conciliar o indispensavel
rearmamento da Alemanha Ocidental com a necessidade de conferir aos paises
vizinhos garantias suficientes contra o eventual reaparecimento do militarismo
gressivo de origem germaénica.

Como a eciosdo da guerra da Coreia e o consequente agravamento das relages
entre o Ocidente e o Leste haviam tornado inadidvel o estabelecimento da contribuigio
efectiva da Alemanha para a defesa ocidental, Pléven apresentou um projecto que, na
sua motivagio e nas suas linhas gerais, evocava irresistivelmente a concepgio de
Schuman. Tratava-se, afinal, de transpor para o plano militar o método supranacional
previamente tentado nos sectores econémicos do carvio e do ago. Também aqui a
Franga tinha em vista— e por forma ainda mais evidente — conjurar o renascimento
-do perigo alemdo, mediante a fusdo das forgas armadas dos seis paises da pequena
‘Buropa, sob o «controle» de instituigdes de tipo supranacional.

O projecto da Comunidade Europeia da Defesa teria assinalado, caso triunfasse,
dvento de uma fase importante do movimento europeu. A integragiio das inddstrias
adas, apesar de todas as suas implicagGes politicas, situava-se no domifnio econé-
co; mas os problemas militares estdo de tal modo ligados & politica dos Estados
que, constituida a C. E. D., impor-se-ia, por necessidade 16gica, a formacio de uma
comunidade politica.

Quando foi langado o projecto de integragdo dos exéreitos europeus, a cooperagao
militar entre as diversas nacGes da Europa assentava em duas organizacbes. J4 fizemos
referéncia a primeira, a Unifio Ocidental, que é o produto da sobreposigio de uma vasta

33 Cfr. Haas, op. cit., pag. 455.
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coligagdo anglo-continental a alianca restrita firmada em Dunquerque. A Unido
Ocidental destinava-se, explicitamente, a prevenir a renovagio da politica germénica
de agressdo; concebida no espirito de Locarno, no constituia manifestamente o
enquadramento desejdvel para a cooperagdo militar entre a Alemanha e o resto da
Europa Ocidental. Além da Unido Ocidental, existia, desde Abril de 1949, a
Organizagio do Tratado do Atlantico Norte, que englobava a Itdlia, a Dinamarca, a
Noruega, a Islindia, Portugal, as cinco poténcias do Pacto de Bruxelas, os Estados
Unidos e o Canad4. Acordo de defesa colectiva como o que estabelecera a Unido
Ocidental, o Pacto do Atlantico nio mencionava o possivel agressor — mas, em fungdo
das circunstancias em que foi elaborado, era evidente que a agressio temida proviria

“da Unido Soviética e nio da Alemanha.

_ -Nio deixa de surpreender que ndo tenha sido desde logo encontrada, dentro do
esquema das duas organizagdes militares existentes em 1950, uma solugdo satisfatdria
para o problema do rearmamento alemdo. Seria relativamente simples rever o Pacto
de Bruxelas, a fim de suprimir as passagens que previam expressamente a hipGtese
de nova agressio por parte da Alemanha; nada impediria entéo a Repiblica Federal
de aderir a ambos os acordos. )

Mas a euforia federalista dominante no Continente, apés a declaragio de Schuman,
explica que se tenha apresentado o plano do exército europeu como a tnica forma
aceitdvel de controlar o rearmamento aleméo.

A negociagbes para o estabelecimento da Comunidade Europeia da Defesa
foram longas e penosas. O governo trabalhista britdnico mostrou-se hostil as impli-
cagdes supranacionais do projecto, ¢ a atitude dos conservadores depois do seu regresso
a0 poder, em Outubro de 1951, desenganou os partiddrios do federalismo europeu, que
teimavam em esperar que os discursos de Churchill, primeiro-ministro, revelassem o
vibrante «europeismo» dos discursos de Churchill, chefe da oposigio 34,

Ao nacionalismo insular dos trabalhistas correspondia, do lado conservador, a
convicgio nos destinos mundiais da Inglaterra e na sua vocagdo maritima e atléntica,
e a aversdo visceral pela rigidez dos esquemas legais, contraposta ao gosto pelas
férmulas flexiveis de cooperagdo. A Gra-Bretanha ainda acreditava nas virtudes do
«espléndido isolamento»; os moderados compromissos militares assumidos na Europa
eram considerados pelo governo como uma prova do excepcional interesse britdnico
na resolugdo do problema da defesa europeia.

Sucedia, porém, que esses compromissos militares ndo implicavam a participagdo
do Reino Unido na Comunidade Europeia de Defesa; e as vozes que se erguiam em
Franca, sublinhando o perigo que representava para este pafs a presenga da Alemanha
na nova organizagio militar, sem o contrapeso inglés, comegaram a adquirir ampla
‘ressondncia. Nesse momento, a Inglaterra estava apta a sustar o movimento de
integracio politica europeia; mas, acima de tudo, interessava-the afastar os obsticulos
ao rearmamento alemdo.

34 Como afirmou H. J. Heiser, «the trouble is that in England the statesmen are pro-european when
they belong to the opposition, and anti-european when they are in power». Deve notar-se que, actualmente,
esta afirmagio foge i realidade. Enbora os dois grandes partidos britinicos apresentem divisdes internas
no tocante ao problema europeu, a tendéncia pré-europeia é visivel no programa do governo conservador.
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O receio da Franga de constituir com a Alemanha uma comunidade militar
pranacional, com exclusdo da Inglaterra, contrasta com a confiante aceitacio de uma
lugéo idéntica no caso da C. E. C. A. Entravam aqui em jogo factores psicolégicos:
Franga conservava bem viva a trigica recordagio da superioridade militar alema.
Preocupado com a perspectiva da hegemonia do «Bundeswehr», o governo
ancés mostrou-se insatisfeito com as sucessivas manifestagdes de cooperagio por
e da Inglaterra, que levaram o primeiro-ministro Churchill a afirmar, com certa
asperacdo: «What more is there... that we could give, apart from completely merging
selves with the european military organization?» 35,

Entre Fevereiro de 1951 e Agosto de 1954, desenvolveu-se a acidentada histéria
' C. E. D. O Tratado que instituiu a Comunidade Europeia de Defesa foi assinado
em Maio de 1952, a0 mesmo tempo que se firmava um «Acordo de Assisténcia entre
ra-Bretanha ¢ a C. E. D.». As insisténcias da Franca levaram o governo inglés a
I sucessivas concesses e a oferecer crescentes garantias. Depois de, em Novembro
953, a Franga ter obtido uma posigio privilegiada no interior da C. E. D. — pela
ebragdo com os restantes Estados da Pequena Europa de protocolos adicionais, que
asseguravam a possibilidade de retirar tropas do Continente para as utilizar no
tramar —, a Inglaterra comprometeu-se, em Abril de 1954, a nio afastar da Europa
as'suas divisdes sem prévia consulta 4 C. E. D,

Embora, na sua forma definitiva, o tratado conferisse 2 Franga uma invejivel
¢ao (que se reflectia, como alguém salientou ironicamente, na constituigio «de um
ército europeu para os alemdes e de um exército francés para os franceses») 3, o
amento de Paris recusou a sua ratificacdo, em Agosto de 1954, sem mesmo ter
cedido a discussdo das questdes de fundo. O movimento para a integracio europeia
ngiu entdo o seu ponto mais sombrio 37,

11. A Unido da Europa Ocidental.

embaragosa situagdo gerada pelo malogro do tratado da Comunidade Europeia de
fesa foi rapidamente resolvida, no que se refere as necessidades da cooperagio
litar, gracas a intervengdo da Inglaterra.

A solugdo proposta e aceita foi precisamente a que atrds referimos, como
ternativa para a constituicdo do exército europeu em moldes supranacionais.
governo inglés convocou uma conferéncia internacional, que se realizou em Londres,
Setembro de 1954, com a presenga dos representantes dos seis paises da Pequena
opa, dos Estados Unidos ¢ do Canad4, durante a qual foi resolvido aceitar a
rporacado da Alemanha Ocidental na O. T. A. N. e numa nova organizaco, a Unido
«Europa Ocidental, que substituiria a que fora criada pelo Pacto de Bruxelas.

O «Protocolo que modifica e completa o Tratado de Bruxelas», assinado em Paris,
1 Qutubro de 1954, estabeleceu no artigo 2.°: «O subparagrafo do preambulo do
atado: «resolvidos a tomar as medidas necessarias na eventualidade da renovagso

35 Declaragdo de Maio de 1953 (cfr. Heiser, op. cit., pig. 63).
36 Nutting, op. cit., pag. 66.
37 «Foi o maior revés para os «europeus», em Franca e na Alemanha» (Beloff, op. cit., pig. 238).
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pela Alemanha de uma politica de agressdo», deve ser substituido por: «resolvidos a
promover a unidade ¢ a estimular a integracdo progressiva da Europa»».

Esta alteragdo, que se mostrava indispensédvel para tornar possivel 2 Alemanha
aderir a convengio sobre a defesa colectiva europeia, tem um significado extremamente
importante para a histéria da unido da Europa, porquanto assinala por forma definitiva
a substitui¢do do antigo objectivo de impedir o renascimento das politicas de agressao
entre povos europeus pela finalidade mais larga de promover a integragio do

_*Continente. De uma solidariedade entre algumas nagdes europeias, que se afirmava

contra outra nagio da Europa (redacgdo primitiva do tratado de Bruxelas), progrediu-

* e, portanto, para a solidariedade global, destinada a abrir & Europa novas perspectivas

no plano universal 8.

A Comunidade do Carvdo e do Ago marca, de certo modo, a transi¢éo da primeira
férmula para a segunda; no predmbulo do tratado de 1951, alude-se & necessidade de
«substituir as rivalidades histéricas uma fusio dos interesses essenciais», 0 que denota
que, na mente dos negociadores, o problema politico franco-alemio era ainda decisivo.
Jéa no tratado de Roma de 1957, que instituiu a Comunidade Econémica Europeia, é
sublinhada simplesmente a determinacgéo de «estabelecer os fundamentos de uma uniéo
cada vez mais estreita entre os povos europeus» 3,

A Unido da Europa Ocidental reflectiu, com o regresso da Alemanha a plena
independéncia, uma transformagdo das razdes determinantes da integragao europeia;
mas caracterizou-se pelo reaparecimento das férmulas de cooperagio, proprlas das
organizacOes internacionais de tipo clédssico.

» O compromisso da Inglaterra relativo & permanéncia dos seus exércitos na Europa
continental, estabelecido no decurso da Conferéncia de Londres, em Setembro de 1954,
teve, porém; consideravel significacdo politica: o governo britanico acedeu a ndo retirar
as suas forcas armadas da Europa contra o parecer da maioria dos paises da U. E. O.
Todo um sector do exército inglés foi assim submetido a uma espécie de «controle»
supranacional. A surpreendente resolugdo do governo britdnico revelou até que ponto
a Inglaterra admite a fusdo do seu destino com o dos paises do Continente, sempre
que a hostilidade pelas férmulas mais avangadas de integragdo politica se mostra
contréria aos seus interesses essenciais. Mas a Gri-Bretanha veio afinal a conceder a
Franga aquela mesma garantia que este pais debalde reclamou no tempo da C. E. D.
—— a rentincia a arbitrdria deslocagdo das suas forgas estacionadas na Europa —, sem
obter o efeito que a sua decisdo poderia entdo ter produzido. A este propésito,
comentou com certa melancolia um politico inglés: «Se houvéssemos feito alguns

“-meses mais cedo aquilo que fizemos, em lugar de acorrermos unicamente para salvar

a Buropa, teriamos tido a honra e a boa fortuna de tomar a sua chefia» 40

38 Note-se que o objectivo fundamental da criagdo da C. E. D. ou da U. E. 0., foi, pura e simples-
mente, a defesa militar da Europa. Este factor de integragdo politica (que os autores anglo-saxénicos
denominam «fear factor») subsiste, de resto, ao longo da histéria do movimento europeu do ap6s-guerra.
Como escreveu Salvador de Madariaga, «menacé par 1’ours, le troupeau se resserre. Le concept de la défense
militaire d’un pays quelconque a été vidé de tout sens par les armes actuelles. Du point de vue militaire, il
n’y a plus en Europe qu’un seul pays — I’Europe». («Mais y-a-t-il des Européens?», in Sciences Humaines
et Intégration Européenne, Leyde, 1960, pag. 11).

39 Prembulo do Tratado, primeiro considerando.

40 Nutting, op. cit., pag. 74.
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12. A euforia federalista
e a Comunidade Politica Europeia.

Adro institucional da malograda Comunidade Europeia de Defesa ndo apresentava
€ncas notaveis relativamente ao da C. E C. A.

O tratado da C. E. D. estabelecia, além de uma Assembleia, de um Conselho de
tros e de um Tribunal, um Comissariado — que correspondia & Alta Autoridade
E. C. A, ainda que fosse dotado de poderes menos extensos. :
‘Mas a integracdo sectorial no plano militar no se harmonizava com a sub-
ficia da plena autonomia dos Estados membros no dominio politico. Receou-se
o isolamento da C. E. D. levasse a uma ditadura de caricter tecnocratico —no
de o Comissariado tender a ampliar os seus poderes —, ou ao desentendimento
tre os Estados membros, com a acentuagio das velhas rivalidades nacionais — na
tese, mais provavel, da paralisagdo da instituigdo supranacional por desacordo
ftre os diversos paises quanto & politica comum. Os autores do Tratado da C. E. D.
mpreenderam a necessidade de sobrepor 4 comunidade técnica do sector militar
a organizagio democritica europeia dotada de poderes politicos» 4,

Estas preocupagdes estdo na origem do famoso artigo 38.° do tratado da C. E. D,,
qual se confere & Assembleia desta Comunidade o encargo de estudar a instituicéo
uma organizagio de cardcter definitivo, que constituisse «um dos elementos de uma
iterior estrutura federal ou confederal, baseada no principio da separagdo de poderes
‘e comportando, em particular, um sistema representativo bicameral» 42

Como, em Setembro de 1952, tivesse entrado em funcionamento a Assembleia
mum da Comunidade do Carvio e do Ago, decidiu-se néo se aguardar a ratificacéo
o tratado da C. E. D. e conferir desde logo aquela Assembleia o encargo de esta-
lecer o projecto de um tratado assente nos principios que se continham no
artigo 38.°. A Assembleia Consultiva, acrescentada de nove membros extraordindrios,
resentou em Margo de 1953, como «Assembleia ad hoc», o projecto do tratado que
ava o Estatuto da Comunidade Politica Europeia. A ideia central era a de fundir
uma s6 comunidade politica, dotada alids de largos poderes adicionais (porquanto
jbrangia a politica externa e a economia geral) as duas comunidades sectoriais —a
'C.E.C.A.eaC.E.D.

A aprovagio do projecto da Comunidade Politica Europeia constituiu o momento
&ulminante da histéria do federalismo europeu do apés-guerra. Enquanto a Comunidade
o Carvio e do Ago conquistara «poderes limitados, mas reais», a Comunidade Politica
: detmha também poderes reais, mas extensos.

Contudo, a solugdo da Comunidade Politica Europeia, que criaria «algo muito
proximo do federalismo classico» 43, 56 teria possibilidades de se concretizar se se
verificasse a superveniéncia de circunstincias extraordindrias, como o siibito agrava-
“mento da situagdo internacional. Tal ndo se deu. O ambicioso projecto (antecipa-

41 Guy Héraud, «Nature Juridique de la Communauté Européenne d’aprés le Projet de Statut du 16
Mars 1953», in Revue du Droit Public et de la Science Politique, 1958.

42 Cfr., por exemplo, Albonetti, op. cit., pag. 147.

43 Beloff, op. cit., pag. 257.
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damente estudado pela Assembleia da C. E. C. A.) acabou por ser posto de lado, antes
do malogro da C. E. D. no parlamento francés.

O Conselho Executivo europeu, o Parlamento bicameral, o Conselho de Ministros
nacionais ¢ o Tribunal de Justiga constitufam o elenco dos 6rgios da Comunidade

‘Politica, que, pela sua composigdo e atribuigcdes, tinham nitida semelhanca com os

6rgaos de uma federacéo.

A segunda fase do movimento europeu do apés-guerra — iniciada auspiciosa-
mente com a declaragdo de Robert Schuman — encerrava-se com a derrocada dos
planos de integragdo numa Optica federalista. Mas isto ndo significava que o tnico
caminho remanescente fosse o da simples cooperacdo intergovernamental, recomen-
dado pslos britanicos.

13. A «Relance Européenne» de 1955.
A Comunzdade Econémica Europeia e a Comunidade Europeia de Energia Atomica.

O éxito da Comunidade do Carvdo e do Ago, em contraste com o insucesso das
experiéncias de natureza mais visivelmente politica, como a C. E. D. e a C. P. E,,
tornava recomendével a consideragio do problema europeu sob o dngulo econémico.
Reconhecidos -os limites da integragdo sectorial, os seis paises da C. E. C. A,
deliberaram instituir um mercado comum para todos os produtos, ¢ avisadamente
atenuaram as caracteristicas supranacionais da nova organizagdo, para que o seu
projecto ndo seguisse o pouco invejavel destino da C. E. D.

Principiou em 1955 a terceira fase do movimento europeu, apelidada de «Relance
Européenne» pelos promotores do novo tipo de aproximacio entre os Estados da
pequena Europa. '

Tal como nos tempos da instituigdo da C. E. C. A., a Inglaterra foi colhida de
surpresa € ndo avaliou correctamente a firmeza da determinagfio em que estavam os
seis paises de levar a bom termo a nova tentativa de integragdo europeia. Os aconte-
cimentos desenrolaram-se em singular paralelo com os da segunda fase do movimento
europeu. A declaragio de Schuman de Maio de 1950 correspondeu a resolugio de

" Messina de Junho de 1955; a decisdo inglesa de abstengdo de participar formulou-se

quase em idénticos termos, em ambas as ocasides; ao dinamismo excepcional
patenteado pelos negociadores do plano Schuman ndo pode deixar de associar-se a
espantosa celeridade da preparagéo do tratado da Comunidade Econémica Europeia.

A «Relance Européenne» deve-se 2 iniciativa dos Estados membros do
«Benelux», que reuniram as condigbes necessérias para, autorizadamente, promoverem
a integracdo das economias europeias. Na resolucfio adoptada pelos ministros dos
Negécios Estrangeiros dos paises da C. E. C. A., reunidos em Messina, afirma-se
solenemente: «Les Gouvernements... croient le moment venu de franchir une nouvelle
étape dans la voie de la construction européenne... Celle-ci doit étre realisée tout
d’abord dans de domaine economique». Com a fusdo progressiva das economias
nacionais, visava-se «assegurar a Europa o lugar que ela ocupa no mundo, para lhe
restituir a sua influéncia e o seu prestigio ¢ aumentar de modo contmuo o nivel de

.vida da sua populacdo» 4

4 Resolugdo adoptada pelos ministros dos Negécios Estrangeiros dos Estado Membros da C. E. C. A.
reunidos em Messina (1 e 2 de Junho de 1955).
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Transcende o dmbito deste trabalho a consideragio dos aspectos econdémicos da
«Relance Européenne». Interessa-nos apenas o significado politico e a caracterizacio
juridica das instituicGes criadas em 1957 pelos tratados de Roma. Ora a prépria
“argumentagdo favorivel ou contrdria 3 integragdo europeia tendeu, nesta fase, a
deslocar-se do plano juridico e politico para o dominio dos interesses econémicos.
nglaterra, por exemplo, ainda que tivesse vincado a sua aversdo ao esquema
Stipranacional que considerou implicito no Tratado de Roma, insistiu particularmente
necessidade de ressalvar as especiais relagbes econémicas que mantém com a
mmonwealth».
O governo britanico, convidado oficialmente a tomar parte nas negocia¢des
anunciadas em Messina, enviou sem demora um observador; mas dissipou-se a
peranca no entendimento geral europeu, quando no infcio de 1957, um Memorando
glés rejeitou, em termos enérgicos, a ideia de participagio do Reino Unido num
mercado comum europeu 4.
Em Julho de 1956, examinados por uma comissdo de peritos os principais
problemas técnicos que se deparavam aos seis pafses, iniciaram-se as negociacdes
finais, que culminaram com a assinatura, na capital italiana, em Margo de 1957, dos
. Tratados que instituem a Comunidade Econémica Europeia ¢ a Comunidade Europeia
. de Energia Atémica. Entretanto, a Inglaterra apresentara o projecto da constitui¢io de
. uma drea de comércio livre, a fim de enquadrar os seis paises numa associagio
econémica de todos os Estados da O. E. C. E., e abrira-se a fase mais penosa da
. hist6ria contemporanea das relagdes anglo-continentais.

Os acordos de Roma consagraram, simultaneamente, uma forma de integracio
por sectores ou vertical e uma forma de integragio global ou horizontal. Em virtude
. dos custos elevadissimos da investigagio e da produgio no campo da energia atémica,
do caricter completamente inédito deste sector € da complexidade dos problemas que
le se levantam, é compreensivel que a exploragdo pacifica do 4tomo tenha sido
submetida a uma autoridade especializada. Abstraindo deste sector — e do que perma-
ieceu confiado 2 C. E. C. A. —, instituiu-se um mercado comum para todos os
produtos, que se completaria com uma verdadeira unifo econémica dos seis paises.
.. Embora o Mercado Comum ¢ o Euridtomo visassem imediatamente objectivos
econdmicos, ndo se procurou esconder que a finalidade dltima destas experiéncias era
i:unido. politica da Europa. Tendo-se registado um malogro no plano politico, a questdo
i retomada no dominio econémico. Mas a meta final nio se modificou; a alteragio
penas respeita aos processos utilizados para a atingir.

A O. E. C. E. funcionou durante algum tempo como 6rgido de ligagdo entre a
‘comunidade econémica dos seis paises e os Estados da periferia da Europa, desem-
penhando fungido semelhante 2 que estava reservada ao Conselho da Europa no
jecto da Comunidade Politica.

As implicagoes politicas do Mercado Comum, que a Inglaterra considerava, até
h% bem pouco tempo, como obsticulos intransponiveis & sua participacio, sio no
mtanto, mais ténues, distantes e eventuais do que as da Comunidade do Carvio e do
0. Ndo existem no Tratado de Roma quaisquer indicios seguros de que se caminhara

45 Aludindo-se sobretudo ai aos «interesses e responsabilidades do Reino Unido na Commonwealth».

-
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infalivelmente no sentido da federacdo 46. Da situagio internacional, da atitude dos
Estados Unidos e da Inglaterra da prdpria mentalidade das personalidades dirigentes
depende a orientagdo da evolucdo politica da Europa.

" Asinstitui¢gbes da C. E. E. e da C. E. E. A. inspiram-se no esquema institucional

“da C. E. C. A, mas é flagrante a superioridade que os acordos de Roma conferiram
ao Conselho de Ministros, em relagdo ao 6rgdo independente. Enquanto a Alta
Autoridade detém largos poderes executivos, o 6rgdo correspondente do Mercado
Comum — a Comissdo — possui limitados poderes de decisdo, competindo-lhe

sobretudo «formular recomendagbes e opiniGes e participar na preparagdo dos.

actos do Conselho de Ministros e da Assembleia». Em compensacéo, os poderes
da Assembleia foram ampliados nas novas instituigdes, em confronto com os que
o Tratado de Paris atribuiu & Assembleia Comum da C. E. C. A. S6 na base de um
estudo mais pormenorizado poderemos formular uma opinido acerca da possivel
existéncia do elemento supranacional na Comunidade Econémica Europeia.

14. O projecto francés
de Confederacido Europeia (1960).

O Mercado Comum e o Eurdtomo constituem as mais recentes realizagdes institu-
cionais na histéria do movimento europeu. Desde a entrada em vigor dos Tratados de
Roma, os seis paises tém concentrado os seus esforgos na integragio econdmica, pois
prevalece a ideia de que a consolidagdo da interpenetracdo das suas economias €
condigdo indispensavel para uma ulterior aproximacdo no plano politico. '

De resto, tem sido dominante na maior parte dos paises do Mercado Comum a
preocupagao de néo empreender qualquer avango decisivo no dominio politico, que
possa prejudicar definitivamente a possibilidade de adesdo da Inglaterra.

Neste condicionalismo, a iniciativa do governo francés, no sentido de se proceder
. a'uma imediata estruturagio politica da Europa dos «Seis», foi acolhida com certa
" estranheza. Para mais, considerou-se surpreendente que a proposta de aproximagio no

terreno politico dimanasse do Presidente de Gaulle, cuja intransigente obsessio de
realgar a autonomia e a grandeza da Franga ndo se desconhece.

A verdade é que a diligéncia francesa de Julho de 1960 s6 na aparéncia’constituiu
um progresso para o federalismo europeu. A proposta, pondo em relevo os méritos
da cooperagio intergovernamental cldssica, vibrava novo golpe na ideia federalista, e
tendia a minimizar a funcdo das institui¢des independentes (como as Comissoes da
C.E.E. e da C. E. E. A), e a reduzir o alcance das comunidades europeias perma-
nentes, porquanto se sugeria que o fulcro da aproximagio politica passasse a consistir
nas reunides periddicas dos Chefes de Estado.

A iniciativa do general de Gaulle insere-se no dmbito de um vasto plano, que
visa reafirmar a posicio da Europa, como coragio da civilizagfio, € constituir, a longo
prazo, superadas as antigas ambigdes e as ideologias antagénicas, uma «Entente

46 Daniel Villey observou espirituosamente que o Tratado de Roma «é o resultado de um compro-
misso subtil entre os «europeus», preocupados com fazer a Europa, mas aparentando nio a fazer... e os
adversérios da Europa, preocupados com aparentar fazer a Europa, a fim de impedir que ela se faga»
(op. cit., pg. 28). ’
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Europeia, desde o Atlantico até aos Urais» 7. O presidente francés depositava as suas

* esperangas imediatas na formagio de uma confederagio de povos soberanos. Em sua

opini&o, os corpos supranacionais instituidos a partir de 1951 tém valor técnico, mas
estdo totalmente desprovidos de autoridade politica: prova concludente da caréncia
desta autoridade foi a incapacidade do 6rgdo executivo independente da C. E. C. A.
para debelar a crise carbonifera de Maio de 1959.

Insistindo na solugdo confederal, o governo francés frisou, porém, que esta «deve
ser suficientemente nova ¢ intensa para deixar muito para tras os processos tradicionais
da cooperacio intergovernamental» 8. A nova Confederagio teria como 6rgio fun-
damental o Conselho Supremo dos Chefes de Governo, que determinaria a politica
comum; um Parlamento Europeu exerceria o «controle» das deliberagdes do Conselho
Supremo; por fim, um referendo na escala europeia tornaria possivel a consagracido
popular das novas instituigdes.

As propostas do general de Gaulle foram acolhidas com frieza nos restantes
Estados da Pequena Europa e, 0 que € curioso, tiveram o pouco invejavel efeito de
desagradar tanto aos partiddrios da federaciio dos «Seis» com aos defensores do
entendimento politico entre todos os paises da Europa Ocidental. Os primeiros véem
na iniciativa do Chefe de Estado francé€s um esforgo para suprimir os elementos
supranacionais e federais implicitos no tratado de Roma; para os 6ltimos, a precipitagio
do processo de integragdo politica dos «Seis», ainda que em forma confederal, sé
poderd alargar o abismo que separa 0s dois blocos europeus.

15. A resolucdo de Bad Godesberg
e o pedido de adesio da Inglaterra ao Mercado Comum
(Julho e Agosto de 1961). :

A proposta do Presidente francés ndo teve concretizagio, e em declaragdes ulteriores
o general de Gaulle rectificou algumas das suas afirmacdes, que revelavam
considerdvel desdém pelas férmulas de tipo supranacional da Comunidade Econémica
Europeia. Mas, na Conferéncia que teve lugar em Bad Godesberg, em Julho de 1961,
os Chefes de Estado (ou do Governo) dos seis paises acordaram em reforcar a
cooperagio politica, estabelecendo o principio da sua reuniio com intervalos regulares,
«com o objectivo de confrontar os seus pontos de vista, concentrar as suas politicas e
tomar posi¢des comuns, a fim de favorecer a unido politica da Europa».

A resolugdo final da conferéncia menciona repetidamente a necessidade de
«cooperagao politica» e o objectivo de «unido da Europa», mas ndo alude & «federagio
europeia» (que Robert Schuman n&o hesitou em prever na sua declaragio de Maio de
1950), nem sequer se refere a «integracio politica», expressdo que normalmente indica
um entendimento mais estreito do que a simples cooperagéo.

Acentuou-se, é certo, que «organizando assim a sua cooperagfo, os Chefes de
Estado favorecerdo, do mesmo modo, a execugio dos tratados de Roma e de Paris».

Nio obstante esta nota, parece-nos compreensivel que o texto da resolugio ndo

47 Declaragdo do General de Gaulle, em 31 de Maio de 1960, transcrita em France and the
European Community, cit., Londres, 1961. ) -
48 France and the European Community, cit., pag. 30.
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satisfaga os adeptos do federalismo europeu. Embora por forma atenuada, as ideias
previamente expostas pelo general de Gaulle ressurgem nesta declaragio comum sobre
a cooperacdo politica entre os «Seis».

E dificil prever o futuro do movimento europeu. Na resolugdo de Bad Godesberg,
os chefes de Estado ou de Governo dos seis paises decidiram encarregar o executivo
das comunidades europeias «de lhes apresentar propostas sobre os meios que
permitiriam dar, t3o brevemente quanto possivel, um carcter estatutrio a.uniio dos
seus povos». Assim renasce a ideia de criar uma organizagdo politica europeia, sobre
cujas caracteristicas seria ousado formular quaisquer previses.

~ Em Agosto de 1961, a Inglaterra apresentou o seu pedido de adesdo & Comu-
nidade Econémica Europeia, a0 abrigo do artigo 237.° do Tratado de Roma. Quem
tenha seguido de perto o movimento europeu nos Gltimos anos nio pode surpreender-
-se com estd recente resolugdo britdnica, ditada, em grande parte, por imperativos
econémicos. Se as negociagbes que morosamente se desenrolam levarem i superagio
das considerdveis dificuldade que ainda subsistem, iniciar-se-4 a quarta fase do
movimento europeu do apds-guerra.

A participagdo activa da Inglaterra nos esforcos de uniso do Continente ¢ a
posigéo actual do governo francés, contrério ao reforgo das instituigdes supranacionais,
poderdo determinar uma orientagio desfavoravel ao federalismo. Um profundo abismo
isola da realidade o sonho da Europa politicamente federada. Por outro lado, porém,
as formas de integragdo j4 projectadas ou realizadas tornaram anacrénico o tipo
tradicional de cooperagdo entre Estados soberanos. As flutuagbes que tem atravessado
o movimento europeu ¢ a alterndncia das fases de esperanga e das fases de descrenga
quanto & federagdo da Europa explicam-se pela constante oposigdo entre as soberanias
nacionais ¢ os esforgos de integragéo europeia.

INTEGRACAO EUROPEIA E SOBERANIA *

1. Os Estudos europeus
e as grandes poténcias da actualidade.

Nas vésperas da primeira conflagracio mundial, as trés maiores poténcias universais
pertenciam 2 Europa: eram a Inglaterra, a Alemanha e a Franga. O esmagador poderio
econémico dos Estados Unidos ainda ndo encontrara expressdo politica; a Rissia havia
sido militarmente derrotada pelo Japdo, que por seu turno estava condenado ao

"isolamento geogréfico; a Austria-Hungria e a Itilia desempenhavam no continente

europeu um papel de segunda linha. O panorama politico do mundo alterou-se por
forma radical no termo da segunda guerra. Nos Gltimos anos do conflito, esbogou-se
a‘formacio de um triunvirato, que compreendia os Estado Unidos, a Gra-Bretanha e
a Unido Soviética. A readmissdo da Franga entre os «Grandes» ndo pdde ocultar o

declinio da influéncia politica desse pais; e cedo se tornou patente a progressiva

desagregacio do Império Briténico e a decadéncia da Inglaterra como grande poténcia.

‘0 poder politico que, no principio do século XX, residia nos paises de dimensdo
média, densamente povoados, com uma longa tradigio histérica e intenso desen-
volvimento cultural e econémico, transferiu-se, no fim da segunda guerra mundial, para
os Estados de populagio mais numerosa, ainda que dispersa, providos de um territdrio
de dimensdes continentais L. A vastiddo geogréfica €, actualmente, um factor funda-
mental de poderio; se se lhe adicionar a forma evoluida de organizacdo politica, o
elevado nivel cultural, o ritmo dindmico do desenvolvimento econémico e o alto-poten-
cial do aparelho de guerra estardo reunidas as caracteristicas bésicas da superpoténcia
do nosso tempo.

Enquanto os Estados Unidos e a Unidio Soviética alicercavam o seu poderio no
dominio dos grandes espagos, a Franca ¢ a Gra-Bretanha dissolviam os impérios
ultramarinos e a Alemanha abandonava o sonho de expansdo continental. Reduzidas

* 1963.
1 Cfr. Emile Giraud, «De la Cité 4 PEtat Continental», in Sciences Humaines et Intégration Euro-
péenne, Leyde, 1960, pig. 142.
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a condi¢io de Estados de populacio média e pequenas dimensdes territoriais, os
principais paises da Europa Ocidental ndo podiam, individualmente, suportar o
confronto -— em matéria politica, econémica ou militar — com os Estados Unidos ou
com a Unifo Soviética. Terminada a guerra, a Russia assumiu a direcgio de um bloco
de nagdes, cuja politica passou a dominar, enquanto os Estados Unidos tomavam a
chefia de um agrupamento de paises, de que fazem parte as grandes poténcias do
século XX: a Inglaterra, a Franca e, substancialmente, a Alemanha. Neste condicio-
nalismo, houve quem notasse que a igualdade soberana dos Estados nio passa de uma
ficgdo 2. Na realidade, existiriam apenas dois Estados plenamente soberanos, a Unido
Soviética e os Estados Unidos; no que se refere aos restantes paises, s6 poderiam
distinguir-se graus diversos de relativa autonomia.

Paradoxalmente, ao mesmo tempo que se admite o desaparecimento ou a
atenuagdo do cardcter soberano dos Estados europeus, reconhece-se que a soberania
nacjonal continua a constituir um poderoso obsticulo ao progresso politico no sentido
do estabelecimento de uma federagdo europeia. :

2. Critica da ideia de soberania
como poder absoluto e ilimitado.

O conceito de soberania em direito internacional tem sido generosamente debatido.
Hé alguns anos, Stanley Hoffmann, chamando a atencdo para a ambiguidade do termo
«Soberania», propds a sua substituicdo pela expressio «poderes politicos dos
Estados» 3. Charles Rousseau também sugere o afastamento da nogdo de soberania,
fundando-se para tal em razdes que néo parecem inteiramente procedentes. Segundo
Rousseau, para a teoria classica do direito internacional, «a soberania é o poder
absoluto e incontroldvel do Estado de agir (tanto nas questdes internas como nas
externas) a seu bel-prazer, sem quaisquer restrigdes que ndo sejam as voluntariamente
aceitas» 4. Ora a doutrina moderna teria substituido a concepgio tradicional da
soberania absoluta pela ideia de soberania como «poder limitado pelo direito». Mas,
comenta Charles Rousseau, a soberania é, por definicdo, um superlativo; é uma
comncepgdo absoluta, insusceptivel de mais ou de menos. Dado que o Estado nio dispde
de um poder ilimitado e incontroldvel, a nogio de soberania ndo serve para critério
do Estado. Por isso Rousseau propde o conceito de independéncia — que, habitual-
mente, se identifica com a ideia de soberania externa.
' Nao nos parece que o conceito de soberania seja insepardvel do de «poder
ilimitado». Como notou Carnelutti, soberano é simplesmente «o que estd sobre» € ndo
«0 que ndo estd sob» 5. N&o hd qualquer razdo para se considerar aprioristicamente
que a soberania é uma concepgio absoluta. '

E certo que, em determinada face da sua evolucdo, a teoria cldssica do direito
internacional, que se inspira, em larga medida, nas concepgdes de Jean Bodin, defen-

2 Por exemplo, Karl Loewenstein, «Sovereignty and International Co-operation», in The American
Journal of International Law, 1954, pag. 226.
. 3 Stanley Hoffmann, op. cit., pig. 14.
. * Charles Rousseau, «L’Indépendance de 1’Etat dans I’Ordre Internationale», in Recueil des Cours
de I'A. D. I, 1948, vol. I, pég. 185.
) ~5 Francesco Carnelutti, «Nazione e Comuniti Internazionale», in Rivista di Diritto Internazionale,
1953, pég. 327.
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deir a ideia de soberania como poder ilimitado. Mas nem sempre assim sucedeu; o
6prio Bodin, cujo pensamento tem sido deturpado com frequéncia, ndo era partidério
oncepgdo absolutista da soberania: _

E um erro frequente, na verdade, considerar que a nogio de soberania como poder
_absoluto e ilimitado foi apresentada por Jean Bodin 6, A perversdo do conceito de
Soberania deve-se a Thomas Hobbes, apologista do absolutismo monérquico, na sua
fina extrema.

* Bodin afirmou que a soberania é a «potestas a legibus soluta»; mas, com essa
Xpressdo, apenas pretendia significar que o monarca néo se encontra vinculado pelas

s positivas que edita, porquanto a todo o momento pode decretar a sua revogacio.
ean Bodin considerou que o poder soberano é limitado pelo direito divino, pelo direito
tural, pelo direito comum a todas as nagdes e pelas chamadas «leges imperii» —
“que citou, por exemplo, a lei sélica, vigente em Franga 7.

3. A soberania como conceito politico.

E conhecida desde os tempos medievais a distingdo entre soberania interna e soberania
eéxterna. A nogio de soberania externa, que interessa particularmente ao direito
internacional, foi formulada pelo jurisconsulto romano Proculus, no século & o «liber
populus externus» seria «is qui nullius alterius populi potestati est subjectus». Por’
soberania interna entendia-se o poder do Estado de regular livremente os seus préprios
interesses. A soberania externa era o aspecto negativo da soberania, a nio sujeicdo
ao poder de outra nagdo: marcava a independéncia do Estado perante as poténcias
estrangeiras.

Mesmo durante a época de maximo poderio da Repiblica Cristd, diversos Estados
europeus conservaram a sua autonomia em relagio ao Papado e ao Império; mas era
dominante a concepgio de que os monarcas se subordinavam 2 lei natural, estatuto
supremo regulador das relagGes internacionais. ‘

Foi a partir dos Tratados de Vestefilia, celebrados no século XviI, que a con-
cepgio absolutista da soberania comegou a dificultar por forma decisiva o aper-
feicoamento do direito internacional. A afirmagio da soberania absoluta dos Estados
correspondeu um periodo de anarquia nas relagées internacionais, que s6 o sistema
do equilibrio mecénico de forgas péde debelar, embora imperfeitamente.

Em direito internacional, entende-se por soberania a independéncia em relago
a outros Estados ou a autoridades exteriores 8. A soberania & limitada e limitével pela

6 Incorrem neste erro, por exemplo: J. P. Galvéo de Sousa, «Il Problema della Sovranitd», in Rivista
Internazionale di Filosofia del Diritto, 1948, pag. 241; Gaspare Ambrosini, «Enti Locali, Stati e Comunita
Europea», in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1960, pag. 242.

7 Leslie Brierly apontava hi alguns anos que a doutrina de Bodin, «simples, razodvel e limitada nos
seus propésitos, foi deformada ¢ transformada numa doutrina diferente, que toraou impossivel o verdadeiro
direiro internacional». La Doctrine de la Souveraineté dans le Droit International, Lisboa, 1945, pig. 14.

8 Um Estado ¢ soberano enquanto mantém a competéncia de assegurar por si a defesa dos seus
interesses mas relagdes internacionais. Sobre a nogfio de soberania em direito internacional, cfr. Henri Rolin,
«Les Principes de Droit International Public», in Recueil des Cours de I’A. D. I, 1950, vol. 11, pag. 325;
Hans Kelsen, «El Principio de Igualdad de Soberania entre los Estados como base de Ia Ofganizacién», in
Informacién Juridica, Fevereiro de 1947, pag. 37; Joseph Barthélemy, «Le Probléme de la Souveraineté
des Etats et la Coopération Européenne», in Revue de Droit International, 1930, pig. 423.
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lei internacional; mas também estd sujeita a imitagdes de facto: €, em primeira linha,

um conceito politico.

Diversos Estados, que se situam na esfera de influéncia da Unido Soviética,
apesar de constitucionalmente independentes, ndo podem considerar-se soberanos:
foi-lhes retirada a capacidade de determinagdo auténoma da sua politica externa e
também, em dada medida, da sua politica interior °. J4 as poténcias da Europa
Ocidental, se bem que ligadas, em certos aspectos, & orientacio dos Estados Unidos,
conservam individualmente a sua capacidade de autodeterminagio paras as decisdes
cruciais em matéria politica. Nesta perspectiva, devem considerar-se soberanas.

Importa esclarecer se a formag@o das comunidades supranacionais europeias
implica ou ndo a extingdo da soberania dos Estados membros.

O problema da supressdo da soberania nacional pode p6r-se em termos anélogos,
quer se trate da sujeicio dos Estados a uma poténcia externa dominante, quer esteja
em causa a livre integragdo politica entre diversos Estados, traduzida na criagio de

‘uma autoridade comum.

Instituida uma comunidade supranacional, persiste, sem divida, a capacidade de
determinagdo politica auténoma dos paises membros. Estes restringem parcialmente
a sua competéncia, conferindo determinados poderes aos 6rgios comunitdrios, mas
reservam-se a possibilidade de actuar com plena autonomia nos momentos decisivos.
Mas, uma vez realizada a integragdo total e plena, pela constituigio de um Estado
federal, os Estados membros deixam de ser soberanos, quebra-se a conexdo directa
com o direito internacional, e a independéncia passa a ser atributo préprio e exclusivo
da Federagdo no seu todo.

" 4. Soberania nacional e integragdo europeia.

-Na fase actual do movimento de integragdo europeia, ndo pode recusar-se aos, seis

paises da Pequena Europa o caricter de Estados soberanos. Apesar da transferéncia
de poderes de autoridade para as instituigdes comunitdrias, o elemento intergoverna-
mental é ainda preponderante, ¢ os Estados conservam a possibilidade de se afastar,
readquirindo a sua plena autonomia. A prépria Comunidade Politica Europeia ndo
levaria 2 extingdo da personalidade internacional dos Estados membros 1%; mas essa
instituico seria indissolivel, segundo se previa no projecto de Estatuto de 1953, e
poderia, sem ddvida, precipitar a plena transferéncia de competéncias dos Estados
participantes para a entidade superior.

Enquanto os Estados se limitarem a renunciar ao exercicio de poderes restritos

“em proveito de instituigdes supranacionais, e conservarem «o minimo irredutivel de

autodeterminacdo soberana» 11, n3o terd sido atingido o estadio federal, caracterizado

9 «Um Estado permanece soberano enquanto mantém a faculdade de proferir a palavra final e decisiva
no plano politico; a perda de tal faculdade implica a sua redugéo a condigéo de satélite». Gerhard Leibholz,
«Sovereignty and European Integration», in Sciences Humaines et Intégration Européenne, Leyde, 1960,
pag. 162.

10 Recorde-se que a Comunidade Politica Europeia ndo possuia aquilo que Charles Rousseau deno-
mina «plenitude da competéncia», ou seja a capacidade de determinar livremente a extensao da sua compe-
téncia ratione materiae.

11 A expressdo € do Prof. Luis Cabral de Moncada. Cfr. «O Direito Internacional Piblico ¢ a Filosofia
do Direito», in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 1955, pag. 52.
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elo desaparecimento do direito internacional no plano das relagdes internas da
‘omutiidade. Mas — insista-se -— as solugdes supranacionais sdo instiveis e tran-
Orias; em prazo ndo muito largo, o seu destino estard decidido. Ou os Estados
Cuperam a sua plena independéncia, regressando as férmulas classicas de cooperagio,
"cédem o que resta da sua autonomia, resvalando para a solugio federal. Ora muitos
0s partiddrios da integracdo politica europeia, inebriados pela ideia de federacio dos
povos da Europa Ocidental, fascinados pela inegdvel grandeza das construges
anacionais, ndo hesitam em considerar a soberania como «um fantasma histérico»,
a nogio ultrapassada e um obstdculo no caminho da histéria» 12,

A concepgdo absolutista da soberania ¢ inaceitivel, ndo s6 por ndo corresponder
alidade da vida dos Estados, como por estar na origem da anarquia e do caos nas
acGes internacionais; mas a ideia moderna de soberania, entendida como a nio
encia pelo Estado, em proveito de um poder exterior, da sua capacidade de auto-
terminagdo em matéria politica, ndo pode ser afastada de 4nimo leve. A sobe-
a nacional ndo € um simples artificio formal, no é um anacronismo em pleno
culo xx. Se 0 dogma da soberania absoluta deve ser posto de lado sem hesitagdes,
que reconhecer e que aceitar a profunda diversidade dos povos europeus — a
livergéncia de concepgdes politicas, a disparidade de culturas e de habitos de vida,
diferencas de aspiragGes e tradicoes 13,

As caracteristicas hibridas das actuais institui¢bes supranacionais e a prépria
stabilidade da evolugdo do movimento europeu patenteiam a tens@o que existe entre
faSpiracdo a unido politica dos Estados da Europa ¢ a tendéncia para a afirmacio das
soberanias nacionais.

Embora a federagdo europeia seja ainda um objectivo remoto, ji diversos
ores consideram o «federalismo supranacional» na Europa como a primeira etapa
la constituicio do Superestado mundial. A segunda fase seria a Eurifrica; em
terceiro lugar, edificar-se-ia a federagéio dos poves atlanticos; depois viria a unido
olitica do mundo livre; finalmente, atingir-se-ia a federagio mundial — e a0 mesmo
empo desapareceria a ordem juridica internacional. Comungando no ideal da fede-
acdo universal, Stanley Hoffmann nio hesita em exigir «o suicidio do Estado-
acional» 14,

Nas actuais condigoes p011t1cas do mundo, a federacdo universal é uma visio
imérica. As dificuldades da integragdo politica da Europa Ocidental nio podem

5. 12 Bmile Giraud, «Le Rejet de 1’ldée de Souveraineté. L’Aspect Juridique et 1’ Aspect Politique de
1.Question», in La Technique et les Principes du Droit Public, Paris,1950, pag. 257. Segundo Leibholz,
only when we develop a european counsciousness overriding our national loyalties, will we measure up
e demands of our century and be in a position to ring finally the knell to sovereignty» (op. cit., pig. 176).

13 «Ainda hd-de correr muita 4gua sob as pontes — escreveu acertadamente Van Kleffens — até que
ssamos crer que o amor da nossa patria ndo passaré de uma espécie de provincianismo, sobre o qual
eleva um sentimento mais forte de patriotismo europeu ocidental». Cfr. A Soberania em Direito
Intemaczona[ Coimbra, 1956, pag. 150.

14 Hoffmann, op. cit., pag. 417. Cfr. Jean Buchmann, A Iz Recherche d’un Ordre International, cit.:

‘Le fédéralisme supranational est la seule méthode que s’attaque i la cause méme du mal: 1’ancien regime
”des Ftats-nations souverains, essayant de perpetuer son despotisme mpmssant sous le masque d’un
“Soi-disant «ordre international».
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dissimular-se; o movimento europeu tem atravessado momentos penosos, ¢ esta ainda
longe de alcangar o ponto em que principiaré o progresso irreversivel no sentido de
federagdo. E, no entanto, a Europa Ocidental constitui uma comunidade cultural:
«Toda a histéria europeia brota da tensdo perpétua entre inspiracdes diferentes,
divergentes e muitas vezes contrastantes — variedades culturais e espirituais que, longe
de contradizerem a unidade, lhe ddo, ao invés, as suas possibilidades de renovacéo» 15,
A cultura helénica, a religido cristd, a filosofia racionalista, a tradicdo juridica romana,

. as instituigbes politicas democriticas, o interesse pelas técnicas: todos estes factores
constituem o fundo comum da comunidade europeia ocidental.

A unido da Europa comegou por ser esbogada em torno da ideia de reconciliagdo
franco-alema. Para a intensificagio dos esfor¢os no sentido da integracdo politica,
contribuirafn, em partes iguais, o descrédito que a guerra e a ocupagéo langaram sobre
os Estados-nagdes ¢ a ameaga representada pelo imperialismo soviético. A participagdo
da Inglaterra no movimento europeu, que, apesar de tudo, pode no estar longe de se
concretizar, concorreria para conferir a unido da Europa Ocidental a sua verdadeira
dimensao.

O movimento europeu est4 no limiar de uma nova fase. Nos préximos anos, serdo
tomadas decisGes politicas de vital importincia para o futuro da Europa. A formacéo
de instituigbes supranacionais nio se mostra frontalmente incompativel com a
soberania nacional, nem afecta a dependéncia imediata dos Estados em relagdo ao
direito das gentes. Mas h4, sem diivida, uma for¢a dinimica e um apelo poderoso no
movimento europeu: a ideia de unido da Europa €, em si mesma, uma inspiragio
criadora e exaltante — uma fonte de mistica politica.

15 Cfr. Henri Brugmans, «Un Historien regarde I’Intégration Européenne», in Sciences Humaines et
Intégration Européenne, Leyde, 1960, pag. 27.

CONCEITO DE INTEGRACAO ECONOMICA
INTERNACIONAL *

1. Introdugdo.

¢ hé pouco mais de uma década, o vocibulo «integragio» niio era utilizado
dominio da economia internacional; em ciéncia econémica, entendia-se por
Integragdo» o fenémeno da concentragdo vertical das empresas.
O termo «integragdo» continua a indicar a forma de concentragdo que consiste
d pratica por uma empresa de operagbes anteriores (integragio ascendente) ou
stenores (integragdo descendente) as suas operagdes habituais. Mas, com a criagdo
2.0. E. C. E. e o langamento do programa de recuperacio da Europa Ocidental,
cipiou a falar-se de «integragdo» num sentido inteiramente diferente, a propésito
.movimento de aproximagio das economias europeias. Na actualidade, as expressdes
gracdo econdmica» e «integragdo politica» sdo empregadas com extrema
uélfcia, e por tal forma penetraram na linguagem comum que raramente se procura
erminar com rigor o seu significado. No entanto, estd longe de existir um assen-
mento geral quanto ao que pode entender-se por «integragio econémica» ou por
ntegracdo politica».

O termo «integragdo» ndo é desconhecido nas mateméticas ou na filosofia,
Si gmﬁcando «quer a incorporagio de um elemento estranho num conjunto constituido,
quer a constituigio de um conjunto a partir de elementos diversos, quer a passagem
&'um estado difuso a um estado consistente» 1.

* 1964.
: 1t Dicti ire des Sci
rmo «Intégration», pag. 616.
A expressdo «integracdo» significa «a passagem de um estado difuso, imperceptivel, a um estado
concentrado, perceptivel; o aumento de matéria de um sistema dado; a diminui¢io do movimento interno
¢ um sistema mecinico formado de virios corpos». André Lalande, Vocabulaire Technique et Critique
de la Philosophie, Paris, 1932, termo «Intégration», pig. 384. s

2

Ec

iques, publicado sob a dﬁeogio de Jean Romeuf, Paris, 1956,
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PR 4. Conceito de integragio econdmica internacional.

Na -sua obra sobre a integragio econémica internacional, Paul Streeten distingue as
definicbes de integragdo «em termos de mejos» das definicdes «em termos de fins»,
considerando que a nogdo de Rdpke pertence a0 primeiro grupo e a de Myrdal ao
segundo, '

Para Streeten, na definicio liberal, a integragio depende da restauracio da
convertibilidade e da aceitagdo do livre cambio; na definigdo planista, a integragio
assenta na coordenacdo de diferentes unidades econémicas por um Wnico plano
central; numa definigio de compromisso, a integragdo resulta da atribuigdo a auto-
ridades supranacionais de fungGes estritamente limitadas 32. Em todos estes casos, nota
Streeten, as defini¢des respeitam unicamente aos meios escolhidos para se atingir um
fim desejévél. A convertibilidade, o comércio livre, a planificacdo internacional, a
harmonizagio de politicas econémicas, monetérias e fiscais nada esclarecem acerca
da igualdade de oportunidades e do igual grau de liberdade, que constituem a finalidade
suprema da integracdo econémica internacional.

* Paul Streeten adopta uma definigdo teleolégica, considerando que «uma socie-

" dade & integrada quando todos os membros sdo tratados igualmente, gozam de iguais

oportunidades e podem na méxima extensdo alcangar 0s fins que prosseguem...» 33.
Esta definiciio de integragfo, acrescenta Streeten, ao contrério da definigdo liberal, ndo
exclui @ priori a interferéncia governamental no comércio; ndo exclui a possibilidade
de fortes instituicdes supranacionais e de planificagdo economica. Mas também néo
as postula a priori 34,

Como se V&, Streeten retoma a definigdo de integragdo econémica apresentada
por Myrdal, que se afigura aplicavel no quadro internacional como no dmbito nacional.

A definicdo teleolégica, fundada em consideracdes de ordem ético-social, tem o
mérito de realcar a finalidade desejavel das politicas de integragéo, mas estd longe
de caracterizar com suficiente precisdo o fenémeno especifico da integragéo econémica
internacional, que nio possui exacta contrapartida no plano nacional.

Rejeitada a definigdo «em termos de fins», também ndo acolheremos uma pura

definicio «em termos de meios». Esta modalidade de definigdo pressupde uma .

‘preferéncia por certo tipo de politica econémica, com fundamento em determinada
orientagio doutrinal. As defini¢des em termos de meios ndo sdo suficientemente
compreensivas.

O que sobressai no fenémeno da integragao internacional é o alargamento dos
mercados, mediante a eliminagéo das barreiras ao comércio e, em certos casos, a livre

" circulagio dos capitais e dos trabalhadores, com vista ao aproveitamento das economias

de escala ou de produgio em massa, das economias de especializagio e das vantagens
de uma concorréncia mais intensa. Com a criagdo do grande mercado 35, prossegue-
-se a aceleracio do crescimento econémico ¢ a elevacio dos niveis de vida.

32 Paul Streeten, op. cit., pig. 14.

33 Streeten, op. cit., pag. 17.

34 Streeten, op. cit., pig. 18. )

35 O «grande mercado» tem de ser entendido em termos meramente relativos. Atente-se, por exemplo,
no caso do «Benelux».
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Entendemos por integracio econémica internacional a formacdo de uma econo-
ia plurinacional de grande espaco, mediante a supressdo dos factores artificiais de
‘discriminagdo nas relacées entre unidades econémicas localizadas nos diferentes
espagos nacionais (integracéo liberal), acrescida, em certos casos, da introdugdo de
didas destinadas a assegurar o desenvolvimento equilibrado e a solidariedade entre
.elementos do conjunto (integragdo dirigida).
O processo de integracio econémica internacional pode apresentar diversos graus
e intensidade e, consoante a concepgio que a ele presida, envolve a aplicagdo de
ariados instrumentos de politica econémica 36,
A integragéo postula o abandono do isolamento das economias nacionais: supde
esforgo de eliminagdo de obsticulos as relagGes econémicas entre os Estados
eressados; neste sentido, pode dizer-se que em todas as formas de integracdo existe
in elemento liberal. Quer venha a ser criada uma autoridade supranacional que inter-
vém eficazmente na vida econémica do todo, quer se convencione a harmonizacio de
politicas monet4rias, sociais e financeiras, quer se confie no jogo espontineo das forgas
mercado, a integracdo internacional caracteriza-se, num primeiro momento, pelo
derrubamento de barreiras de que se rodeavam as economias participantes. Sempre que,
além deste elemento negativo, a integrago internacional comportar aspectos positivos,
que implicam a sujeicdo das diferentes economias a um poder central, e se traduzem
na introducdo de factores de equilibrio, coordenacéo e unificacdo, a orientagdo do
processo de compenetragdo econémica fugird aos moldes liberais. A C. E. C. A. e
a C. E. E. superam a solugdo liberal; a O. E. C. E. e a E. F. T. A. contentam-se com
o5 factores negativos, intrinsecamente liberais, da integragio econémica 7. As solugdes
este tipo, precisamente porque sdo liberais, caracterizam-se pela inexisténcia de
lementos positivos de interpenetragio das economias, que se traduzem na intervencio
&oncertada dos Estados ou na actuacio de autoridades supranacionais 3.

5. A integragdo econdmica no plano nacional.

Na politica de ordenamento do espago econdémico nacional, o aspecto positivo
prevalece decisivamente sobre os elementos negativos, que constituem a esséncia da
integragdo internacional.

36 O espago geogrifico, limitado pelas fronteiras politicas nacionais, pode ndo coincidir com o
éspago como campo de forgas», que, na concepgio de Perroux, corresponde & drea dentro da qual se
jecta a influéncia da economia. :

37 Da «economia mundial das iniciais», a que Ropke se refere espirituosamente, parece ter-se evoluido
ara uma «economia europeia das inicidis»... A O. E. C. E. é a Organizagio Europeia de Cooperagéo.
Econémica; a C. E. C. A. a Comunidade Europeia do Carvdo e do Ago; a C. E. E. a Comunidade Econémica
uropeia; a E. F. T. A. a Associagdo Europeia do Comércio Livre.

38 A definigio de integragio apresentada por J. N. Sterrenburg, se bem que pouco clara, comporta
aspectos negativos e os aspectos positivos da aproximagio dos espagos econémicos nacionais. Para este
utor, «a integragao constitui a coordenagio dos planos das unidades econémicas, que se efectua pela moeda,
pelo mercado ou pelo plano centrals. (L ’Intégration Monétaire, Leyden, 1961, pig. 17).

2 Para Jan Tinbergen, «integracio é a criago da estrutura econ6mica internacional mais desejavel, pela

remogio das barreiras artificiais 2 realizagdo 6ptima do livre cimbio e pela introducio de todas as formas
-desejaveis de cooperagio e unificagio» (International Economic Integration, Amesterdio, 1954, pig. 96).
Tinbergen distingue a politica de integra¢io negativa, caracterizada pela eliminacio dos obsticulos
#a0 funcionamento de um mercado comum, ¢ a politica de integragdo positiva, que supde a realizagdo de
uma acgio econémica e social coordenada. #
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Normalmente, a supressio das barreiras artificiais entre as diversas regides ja se
encontra realizada, quando se empreende a politica de ordenamento espacial. Essa
politica supGe a intervencdo de um poder econémico central (fonte de macro-decisdes
que abrangem todo o espago econémico da nagio), em ordem a atenuagdo das dispa-
ridades regionais de condi¢des econémicas.

Pressuposto da politica de integragdo internacional € ao invés, a existéncia de dois
ou mais espagos econdémicos nacionais, dotados de centros de decisdo independentes.
A aproximagio entre as economias nacionais, por supressdo das barreiras de que
artificialmente se rodeiam, é a caracteristica basilar da integragdo internacional.

A politica de ordenamento do espago econémico nacional é essencial a inter-
vengdo de um factor que s6 num segundo momento pode eventualmente influir no
plano da integracdo internacional: o estabelecimento, por via positiva, de medidas
destinadas a assegurar o equilibrio na interdependéncia das diversas zonas econdmicas
em contacto.

A integragio econémica nacional é presentemente empreendida através das
politicas de desenvolvimento regional, correspondendo, em certa medida, as formas
mais evoluidas de integragdo internacional positiva 3.

6. A integracdo das economias planificadas.

O processo de integragdo econ6mica internacional, que € objecto do presente estudo,
desenrola-se no plano da Europa Ocidental, interessando diversas economias nacionais
que se regem pelo principio da livre economia de troca.

" Entre paises de economia capitalista, a integragio econ6mica assume sobretudo
aspectos negativos: opera-se o alargamento dos mercados, através da eliminagio de

obsticulos ao comércio de mercadorias e, em certos casos, a circulagio de factores -

de produgdo. E primordial o objectivo de pdr termo 2 discriminagéo comercial, que
resulta da existéncia de barreiras entre os mercados nacionais 40,

39 Na actualidade, s6 em raras hip6teses a integragdo econ6mica nacional se opera, tal como a
integragdo internacional, pela intervengio, num primeiro momento, de factores negativos. E o caso da
integragio do espago portugués, constituido por territ6rios dispersos por vérios continentes, cujas relagoes
econémicas sio dificultadas pela existéncia de diversos obstéculos de ordem artificial. Ao contririo da
integragdo internacional, este tipo de integracdo nacional pressupde a existéncia de um poder politico e
econémico central. :

" Nos casos normais, a integragio econémica nacional comegou por realizar-se, em distantes épocas
“histéricas, de forma negativa, pela supressdo das barreiras artificiais as relagdes econdmicas entre os diversos
espagos regionais que se compreendem 1o territério do Estado. .

40 A integragdo econ6mica internacional supde a introducao, nas relagoes comerciais entre os paises
participantes, de um regime semelhante a0 que era consagrado pelo estabelecimento da cldusula paritria
nos antigos tratados de comércio.

De acordo com esta cldusula, «o tratamento dado por um Estado as mercadorias de outro Estado ndo
pode ser mais desvantajoso do que o tratamento dado as préprias mercadorias» (Gottiried Haberler, The
Theory of International Trade, Londres, 1936, pig. 361). A cléusula paritiria, que confere o chamado
«tratamento nacional», distingue-se da cldusula da na¢io mais favorecida, segundo a qual o tratamento dado

" por um Estado s mercadorias de outro Estado ndo pode ser mais desvantajoso do que o tratamento conce-
dido s mercadorias de qualquer terceiro pafs.
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, Com a supressio dos obst4culos s relages econémicas intra-europeias pretende-
-se colher as vantagens da produgdo em grande escala, do estimulo da concorréncia e
dg especializacdo internacional, na prossecugio do progresso econémico e social e da
melh?riz.i das condiges de vida das populagdes. A insuficiente dimenséo dos €spagos
econémicos nacipnais constitui a razdo de ser da politica de integragio. ‘
Ofa, 0 movimento de integragio econémica internacional nio se produz apenas
nos paises ocidentais: também no mundo soviético se promove a crescente inter-
\ dbpendéncia das economias nacionais. O processo de integracdo foi iniciado com o
estabelecimento do Conselho de Assisténcia Econémica Mitua, em 1949, como
Tesposta a criagdo da O. E. C. E. no plano ocidental. ’
o Os meios de realizar a integragio das economias de mercado sio naturalmente
diferentes dos métodos adequados para a coordenagdo das economias planificadas.
. 0] m'ercado internacional competitivo ndo tem significado no 4mbito.de um sistema
~de direcgdo central. A coordenagfio dos planos nacionais de investimento e de producéo

constitui o elemento tipico na integragio das economias socialistas 41,

- Embora os aspectos positivos prevalecam na integragio internacional no Leste
egropeu, também € atribuido lugar de relevo aos factores negativos: diversos obsticulos
a?‘ .0(.)mérci0 sdo suprimidos, estabelecendo-se um sistema de trocas rigorosamente
dirigido, que supde a divisdo internacional do trabalho dentro de um espago econémico |
que engloba as economias nacionais. :

- A integragdo das economias planificadas e a integragio nacional exercida na base
de uma politica regional envolvem sobretudo aspectos positivos 42,

) No préprio processo de integragdo econdmica da Europa Ocidental, tende
Itimamente a conferir-se particular relevo aos factores de ordem positiva, consi-
frando~se que a simples supressdo dos obstéculos artificiais as relacdes econdmicas
o proporciona a redugio do desequilibrio existente entre as diversas regioes.
Intervengéo de certos organismos de indole supranacional é recomendada, a fim de
«contrariar a incidéncia espacial dos mecanismos do mercado» 43,

7. Modalidades de integracdo econémica internacional.,

'ode{no.s agora referir, sem a preocupagio de apresentar uma classificagio exaustiva,
S principais formas de integragio econémica internacional, no plano das economias
e:mercado. A O. E. C. E. néo promoveu um tipo definido de integragdo econ6mica;
Omo dissemos, esta organizagio ndo realizou a plena supressio dos obsticulos
vlﬁ.ciais a circulagdo das mercadorias, visto que apenas prosseguiu a eliminago das
estricbes quantitativas. Por essa razdo, alguns consideram que a O. E. C. E.
mpreendeu a simples cooperagdo internacional (mera atenuagio das discriminagdes

.41 Cir. Alfred .Zaubegmann, «Intégration Economique... Problémes et Perspectives», in Le Conseil
42 e.EcoMmzq.ue Mutuellle des Pays d’Europe Orientale, La Documentation Frangaise, Paris, 1960.
) No 'mundo nio comunista, a integracio internacional & prosseguida actualmente em. diversos
tinentes. Na integracdo de economias subdesenvolvidas (caso da América Latina) os factores positivos
-papel preponderante. ’

%3 Henri Bourguinat, Espace Economique et Intégration Européenne, Paris, 1961, pag. 3.

<
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entre diversas economias nacionais), sem que tenha operado a integragdo propriamente
dita (que impde, pelo menos, a eliminagio das discriminages no plano comercial).
Quando se menciona o problema da integragio econémica da Europa Ocidental, ndo
se tem em vista normalmente a obra da O. E. C. E., mas a acgiio de instituicbes de
criagdo mais recente, que exprimem com maior nitidez a compenetragio das economias
europeias 4,

A primeira forma caracteristica de integragio € a zona de livre cdmbio, que
énvolve a simples supressdo das restrigdes (tarifirias e quantitativas) ao comércio de
mercadorias entre os diversos Estados participantes, os quais mantém a sua autonomia
pautal em relagdo ao mundo exterior. A unido aduaneira constitui o grau imediata-
‘mente superior de integragdo: além da supressio da discriminagio nos movimentos
de mercadorjas no interior da 4rea, estabelece-se uma tarifa exterior comum — ele-
mento que confere A unifo a configuragio de bloco ou de grupo fechado, suscitando
as criticas dos economistas liberais. Em terceiro lugar, pode referir-se o mercado
comum: nesta modalidade, com os movimentos de mercadorias e a formagdo da tarifa
exterior unificada cumula-se a livre circulagio dos factores de produgio. Vem em
seguida a unido econdmica, no mbito da qual se produz certa harmonizaggo das poli-
ticas econémicas, monetirias, financeiras e sociais, em complemento das caracteristicas
que sdo préprias de um mercado comum 45, Por fim, a integragdo econdmica total
—na qual se espera atingir o nivel de progresso social considerado por Myrdal na
sua definicio teleolégica — supde a unificagio de politicas e a institui¢io de auto-
ridades supranacionais, tendendo a identificar-se com a plena integragdo politica.

A enumeracio das formas de integragdo a que procedemos obedeceu a preo-
cupacdo de enquadrar, tdo de perto quanto possivel, as realizagbes do movimento
europeu.

Como pode notar-se, 0 mercado comum e a unido econémica sdo aperfei-
coamentos da unido aduaneira, que resultam da introdugio de elementos positivos, que
tornam mais intensa a fusio das economias nacionais; a zona de livre cimbio, dada a
subsisténcia das diferentes tarifas exteriores, dificilmente comporta uma evolugo para
formas mais profundas de integragdo. A E. F. T. A. corresponde & definigdo de zona
de livre cambio atrés apresentada. Mas, no decurso das negociagbes para a constitui¢ao
de uma 4rea de comércio livre que abrangesse os dezassete paises da O. E. C. E,,
chegou-a conceber-se a ideia de uma zona de livre cimbio com certas caracteristicas

“de mercado comum e até de unido econémica: mantinha-se a autonomia aduaneira
externa, mas considerava-se a hipétese de circulagéo de factores e de harmonizagéo
das politicas econémicas.

A C. E. E., em cujo tratado institutivo se prevé, para além do movimento de
- capitais e de trabalhadores, a harmonizagéo de politicas monetarias, fiscais e sociais,
tomard, no termo do actual penodo de transicdo, a configuragio de uma unido eco-
némica, estruturada sobre uma unido aduaneira e um mercado comum. Correntemente,
é utilizada a expressio «Mercado Comum», sem preocupagdo de rigor técnico, para
designar a Comunidade Econémica Europeia.

44 Cfr. Balassa, op. cit., pags. 5-6.
45 Benoit distingue a unido econdmica da comunidade econémica, considerando que nesta € mais
intensa a autonomia das politicas econémicas nacionais € ndo existe uma moeda comum (op. cit., pag. 30).
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A realizacio da unifo aduaneira, do mercado comum e da uniso econémica nio
‘Supde necessariamente a existéncia de escaldes bem diferenciados no tempo. No plano
da C. E. E., por exemplo, a circulagio de factores, a coordenacio de politicas € a
] berahzagao dos movimentos de mercadorias sdo, até certo ponto, concomltantes Mas
‘hist6ria recente da Europa regista exemplos de puras unies aduaneiras: é o caso
‘«Benelux», que s6 dez anos depois da liberalizagio alfandegdria ascendeu ao
4dio superior de uniio econémica. '

Néo podem citar-se casos de integragio econémica total na Europa Ocidental
a menos que se remonte a época em que o «Zollverein» se fundiu no Império
dlemdo. Mas as implicagdes econémicas do projecto de Comunidade P011t1ca Europeia
Ao estariam longe da ideia de integracio plena 46,

8. Os aspectos monetdrios da integragdo econdmica.

"mera supressdo de obstéculos tarif4rios e contingentarios a circulagio de mercadorias
14 uma medida ineficaz, se ndo for completada pela eliminagio efectiva das restricdes
s pagamentos internacionais. A O. E. C. E. caracterizou-se pelo equilibrio entre as
hias exigéncias: a0 mesmo tempo que se suprimiam gradualmente os contingentes no
omércio intra-europeu, promovia- se, através da U. E. P., a instituicdo de um regime
Itilateral de pagamentos.

Quando foram elaborados os projectos do Mercado Comum e da zona de livre
cambio, néo se atribuiu particular relevo ao problema monetirio, o que ndo deixa de
reflectir a excessiva prioridade conferida aos aspectos puramente comerciais das
relagOes econémicas internacionais 47,

Em 1957, os esforgos da O. E. C. E. e da U. E. P. ji haviam produzido o resta-
belecimento do equilibrio das balancas de pagamentos dos paises europeus.
A declaragdo de convertibilidade externa das principais moedas europeias, nos fins
de 1958, constituiu a confirmagio dos progressos alcangados. Ndo se tornava impe-
rioso, portanto, adoptar solugdes monetdrias especificamente destinadas ao Mercado
Comum e & zona de comércio livre. O Tratado de Roma prevé, de modo algo impre-

46 O Grupo de Estudos Buropeus para a Unido Aduaneira apresentou uma outra classificagdo dos
graus de integragdo: comunidade tariféria (remogdo das tarifas internas e adopgio de uma tarifa exterior
comum); comunidade aduaneira (comunidade tariféria com estabelecimento de leis e regulamentos uniformes
para a aplicacio da tarifa comum); unifo aduaneira (comunidade aduaneira com impostos indirectos
unificados); unido econémica (unido aduaneira com coordenagdo de politicas econémicas e sociais e livre
circulagdo de factores). Cfr. Raymond Mikesell, «Current Economic Questions relating to Western Europe,
in The American Economic Review, Maio 1958, pags. 434-435.

Preferimos nao adoptar esta classificagdo, néo s6 por excluir a zona de livre cimbio, como por conferir
4 unido aduaneira determinados caracteres — a unificagfio da tributagio indirecta — que o tratado de Roma .
ndo consagrou.

7 «Enquanto os agrupamentos regionais do apés-guerra eram sobretudo arranjos de pagamentos
internacionais — escreve Paul Streeten —, os agrupamentos regionais da década de 50 inspiram-se em
consideragdes de poder politico e mercantil. Os arranjos de pagamentos tém sido desprezados» (Economic
Integration, cit., pag. 53).

48 Poderia esperar-se, no entanto, que o Tratado de Roma criasse um «pool» de reservas, que fun-
cionaria como primeira linha de defesa, nos casos de desequilibrios das balancas de pagamentos. Cfr. Emile

Benoit, Europe at Sixes and Sevens: The Common Market, the Free Trade Association and the United States,
Nova Iorque, 1962, pig. 41.
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ciso, a harmomzagao de pohtlcas monetarias ¢ anticonjunturais, mas este aspecto res-
peita j4 & realizacdo da unifio econémica, transcendendo a pura integragdo comercial 48,

. Os dois primeiros graus de integragdo atris mencionados (zona de livre cimbio
¢ unido aduaneira), em que se prossegue a interpenetragio das economias através do
comércio internacional, pressupdem, a par da supressido das restricdes comerciais, a
eliminacdo das dificuldades de pagamentos correntes.

9. O factor politico na integragdo econdmica.

Por vezes, considera-se que o problema econémico e o problema politico da integracéo
europeia sdo indissocidveis. E comum afirmar-se, em tom enfitico, que «verda-
deiraménte, a integragio econ6mica europeia tem natureza politica» 4. Esta opinido
assenta num conceito familiar de integracio; baseia-se em que ndo haverd economias
.integradas se ndo se der a transferéncia de certos poderes soberanos para autoridades
_supranacionais 0.

Mas a integragdo econdmica intemacional, entendida no sentido propositadamente
amplo que conferimos. 2 expressdo, de modo a poder abranger as formas menos
requintadas de interpenetragiio das economias, ndo tem necessariamente implicagOes
politicas. Os aspectos politicos apenas caracterizam os estadios supremos da unido
econémica e da integragio total. As solugdes liberais individualizam-se pela auséncia
de factores politicos.

Embora se possa contestar a natureza politica de certas manifestagbes da
integragdo internacional, tem de reconhecer-se a existéncia de uma inspiragéo politica
no movimento de integragio europeia. A prépria zona de livre cdmbio, que estd bem
longe de constituir uma forma de integragéo politica, foi preconizada com o fim de
contrariar a tendéncia federalista da integragdo econdmica prosseguida pelos paises

- do Mercado Comum. Nas manifestages mais avangadas da integragdo europeia, a
unido das economias supde certa ligagdo no plano politico: constituem-se organismos

- supranacionais com poderes limitados, e considera-se a aglutinagdo econémica como
estimulo para o estabelecimento da federagdo politica dos paises envolvidos no
processo de integragdo 3.

Em face da concepgio de integragdo econémica que adoptimos, concluiremos
que a integrago politica nio acompanha necessariamente a integragdo econémica
internacional 52. Se, para nés, a «integragdo econ6mica» se identificasse com a «unido
econémica», terfamos naturalmente de admitir a natureza politica da integragdo. Para

49 E. N. Van Kleffens, «The Case for European Integration: Political Considerations», in Economzc

Integration, Baltimore, 1957, pég. 81.
* 50 Cfr. Rolf Sannwald e Jacques Stohler, Economic Integratlon, Princeton, 1959, pig. 42.

51 «Integragdo politica é o processo pelo qual os actores politicos em quadros nacionais distintos sao
) persuadldos a transferir as suas lealdades, expectativas e actividades politicas para um novo centro, cujas
_ institui¢des possuem ou reclamam jurisdigdo sobre os Estados nacionais pré-existentes» — na definico de
Ernst Haas, The Uniting of Europe, Londres, 1958, pag. 16.

52 Ripke, por exemplo, afirma: «Conviria abolir o excesso de soberania, em vez de transferi-lo para
uma entidade politica e geografica mais elevada. E porque ndo se compreende esta verdade que reina tanta
confusdo nas discussoes habituais sobre 2 integragdo econémica da Europa» (op. cit., pag. 75).
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utores norte-americanos Gehrels e Johnston, a integragio econémica internacional
Sipde a formagdo de uma unido econdmica, caracterizada pela eliminagio das
restrigbes comerciais, pelo desenvolvimento de uma acgdo conjunta para promover a
izagio mais eficiente dos recursos da 4rea, pela harmonizacio de politicas nacionais
elo estabelecimento da livre circulagio do capital e trabalho. Estes economistas
linham que «os, compromissos que seriam exigidos aos governos para estabelecer
a unido econémica com as caracteristicas. referidas implicariam considerivel
sferéncia de soberania nacional» 53,

10. A integracdo vertical.

. par dos tipos normais de integragio econdmica, caractérizados pela’ supressio
eral das restrigdes 4 livre circulagdo das mercadorias ou dos factores de produgio
1 pela harmonizacgdo das politicas econdmicas dos vérios paises, no seu complexo,
desenham-se formas especiais de integracéo de determinados sectores de actividade.
A C.E. C. A. € o exemplo tipico da modalidade de integragio vertical ou por sectores,
que se contrapde aos processos de integracdo global ou horizontal 54,

Os graus de integragdo que se enumeraram reportam-se 3 integracdo global.
Contudo, a Comunidade Europeia do Carvio e do Ago, além de constituir uma unido
aduaneira limitada a dois produtos e seus derivados, compartilha de algumas das
caracteristicas das unides econdmicas: procede-se, no seu ambito, 3 coordenagio de
politicas econémicas e sociais, no que respeita aos sectores siderirgico e carbonifero.

A integragdo vertical s6 € aplicdvel aos sectores infra-estruturais das economias
—— transportes, energia, inddstrias basicas. Se ndo for completada pela integragio
global, suscitar-se-4o tensdes e desequilibrios, dado que a politica econémica geral
pode mostrar-se incompativel com as medldas comuns adoptadas em relacdo ao
sector integrado 5.

11. O mercado comum europeu,
tipo de integragdo institucional.

De entre as miltiplas formas de integracéo econémica tentadas na Europa a partir da
dltima guerra mundial, a mais discutida e a mais aliciante é, sem diivida, a unifo
econdémica prevista pelo Tratado de Roma de Margo de 1957

53 Franz Gehrels e Bruce Johnston, «The Economic Gains of European Integration», in The Journal
of Political Economy, Agosto 1955, pag. 277. Estes autores consideram que «integragio econémica significa
alguma coisa mais do que cooperagio, no quadro de um corpo consultivo como a O. E. C. E.».

54 Cfr., v. g., Bruno Alessandrini, «Sul Rilancio dell’Integrazione Economica Europea», in Rivista
de Politica Economica, Dezembro 1955, pag. 1063.

A Comunidade Europeia de Energia Atémica («Buritomo») constitui outra aplicagio do método
sectorial de integragdo.

55 Cfr. Tinbergen, op. cit., pag. 121; Bertil Ohlin, La Politique du Commerce Extérieur, Paris, 1955,
pag. 206; René Maury, L’Intégration Européenne, Paris, 1958, pig. 247; Jean de Soto, La Communauté
Européenne du Charbon et de I’Acier, Paris, 1958; G. Pella, «The Coal and Steel Community as a Case
Study in Integration», in Economic Integration, Baltimore, 1957, pag. 146.
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A Comunidade Econ6émica Europeia, instituida por um complexo acordo com

248 artigos e varios anexos e protocolos, prossegue um tipo evoluido de integragao:
além de se realizar a unifio aduaneira entre os seis paises participantes, promove-se a
livre circulagdo do capital e do trabalho, disciplina-se a concorréncia entre as empresas,
‘determina-se a harmonizagéo de politicas comerciais, sociais, agricolas e monetérias,
criam-se 6rgios destinados a facilitar a reconversido das empresas, a readaptagdo dos

trabalhadores, o financiamento do desenvolvimento das zonas atrasadas na Europa e '

nos territérios ultramarinos. Forma de integracdo econémica, a unido dos seis pafses
é, ao. mesmo tempo, um instrumento de integracio politica.

- Enquanto muitos prestam homenagem ao equilibrio da concepgio do Mercado
Comum — nem demasiadamente liberal, nem excessivamente autoritiria —, ndo so
raros os detractores do sistema da Comunidade Econémica Europeia. Os adversérios
do Mercado Comum situam-se, paradoxalmente, em campos opostos: uns deploram
que a excessiva regulamentagio tenha sufocado por completo as forgas esponténeas
do mercado; outros reprovam o0 excesso de concessoes 3 filosofia do mercado liberal,
que suscitard, segundo temem, o agravamento das desigualdades econdmicas e
sociais. Em face de uma comcepgio de integragio «espontdnea», gerada por
factotes de unido puramente negativos, ergue-se a concepgdo da integracdo «orga-
nizada». Ora o Mercado Comum europeu tem sido anatematizado quer por politicos
de orientagdo dirigista, quer.por autores de formagdo liberal. Sinistro produto das
forgas da inflagdo e de colectivismo, para o liberal Wilhelm Ropke; ressurgimento
“anacrénico do livre cambismo, susceptivel de precipitar a economia europeia num
processo cumulativo de agravamento das desigualdades, para o dirigista Frangois
Perroux, o tipo de integragdo representado pela C. E. E. é objecto das criticas mais
contraditérias.

Certos economistas liberais, verberando particularmente a introdugfo de cldusulas
de salvaguarda no Tratado de Roma, que permitem a suspensdo e até a inversdo do
processo de eliminagdo das restrigdes comerciais, em caso de dificuldades nas balangas
de pagamentos, comentam que o Mercado Comum ndo poderd levar sendo 2
«desintegracio econémica das seis nagdes da Pequena Europa, exercendo uma acgao
nitidamente discriminatéria em relagfio ao resto do mundo» 56

Previa-se que a Franga recorresse s cldusulas de salvaguarda, dada a dificil
-situaciio econémica em que se encontrava em 1957. Mas esse pais absteve-se de fazer
uso das medidas excepcionais admitidas no Tratado. A recuperagio do seu equilfbrio
econdmico e financeiro, por efeito das enérgicas reformas de 1958, explica a facilidade
com que lhe foi possivel aceitar as «regras do jogo» da unido econémica. A evolugao
satisfatoria da economia francesa invalidou alguns dos argumentos apresentados com
maior énfase contra 0 Mercado Comum 57, O préprio Wilhelm Ropke reconheceu que
o abandono pela Franca da politica inflacionista e o seu regresso a ortodoxia financeira

56 Lionello Rossi, «Mercato Comune Europeo ed Integrazione dell’Occidente», in Rassegna
-Economica, 1958, pig. 257. ’
’ 57 Nas suas previses sobre a actuacdo da Franca na C. E. E,, Rossi referia que «a Franca, com a
“'sua situacdo financeira e monetéria cronicamente enferma, saberd defender ao méximo a sua economia,
‘aplicando sem medida as cldusulas da salvaguarda».
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ntribuiram, em larga medida, para o desanuviamento do sombrio panorama
onémico da Europa Ocidental 38,

*i. Mais impressionantes do que os argumentos aduzidos pelos economistas liberais
0 -as consideragdes dos partidarios do dirigismo econémico, como Frangois Perroux.
fal-como Ropke, Perroux sonha com a integragdo da economia mundial: «L’avenir
*Europe continentale est dans la moindre mésentente ou la meilleure entente de
ashington et Londres, par ol elle serait aidée & défendre ou a recouvrer ses dimen-
ons mondiales. L’Europe continentale est sans rivages» 5°. Mas Frangois Perroux néo
oia Ropke na crenga nos resultados do mercado livre, entregue as suas forgas
pontineas: o livre cambismo nio produzird a melhor reparticio dos recursos
onémicos em regime de concorréncia, mas o agravamento das desigualdades de
ndigdes econémicas ¢ sociais.

Rejeitando a tese classica, segundo a qual a abstengdo de intervencdo no mercado
va a uma especializagdo territorial benéfica para todos os paises e regides,
“produzindo-se a igualizagio dos precos dos factores, através'do comércio internacional,
Perroux sublinha que a actividade econ6émica se desenvolve em torno de polos de
escimento, com poderoso efeito de atracgdo de capitais ¢ de mdo-de-obra, gerando-
e processos cumulativos de agravamento das desigualdades regionais e nacionais.

Na tese de Frangois Perroux, os promotores do Tratado de Roma limitaram-se a
&onfiar na acgio das forgas do livre cAmbio; ora, o que se impunha, numa perspectiva
diferente, era o estudo das condi¢Ses de instauraciio de zonas equilibradas de desen-
Yolvimento 0, Na falta de um eficaz poder supranacional, as na¢des mais dindmicas
os grandes monop6lios internacionais exercerio um efeito de dominio, e o resultado
que, «mesmo se for aceita a circulagéo perfeitamente livre dos capitais e das merca-
dorias, assistir-se-4 a polarizacdes em torno dos centros existentes ou de novos centros,
sem que haja a2 menor garantia de que o «controle» do conjunto ser4 exercido em bene-
ficio de todos, ou em ordem a indemnizar as regides e nagdes mais desfavorecidas» 6.

12. A integragdo liberal e a integracdo organizada.

O Mercado Comum europeu, se bem que se inspire, em certa medida, na filosofia
onémica liberal 62, representa um esfor¢o de integracio concertada ou organizada.
Trata-se de um «mercado institucional», que Jacques Rueff contrapde ao «mercado

58 «Se a Franga se submeter com inteligéncia e paciéncia & cura de emagrecimento decretada por
Jacques Rueff, a melhoria da capacidade de concorréncia francesa ¢ a normalizagido da balanga de

gamentos contribuirdo para tornar cada vez menos desculpdvel a reticéncia francesa que ameagava
dissociar a Europa...», nota Wilhelm Ropke, a propdsito do projecto de constituigdo da zona de. livre cambio
{op. cit.; pag. 229).

59 Perroux, L’Europe sans Rivages, cit., pig. 436.

60 Frangéis Perroux, La Coexistence Pacifique. Piles de Développement ou Nations, Paris,1958,
338.

61 Perroux, La Coexistence..., cit., pig. 347. Thomaz Balogh condena ainda mais peremptoriamente
a.concepgio do Mercado Comum, afirmando que a sujeigdo de economias tio diferentes «a free competi-
on», 2 lei da selva nas suas relagbes miituas, s6 pode tornar os fortes mais ricos ¢ os fracos mais pobres»
(«Unequal Partners», in The Free Trade Proposals, Oxford, 1960, pig. 122).

62 Cfr. Jean Weiller, «Les Degrés de I'Intégration et les Changes d’une Zone de Coopération
Internationale», in Revue E‘conomique, Maréo 1958, pag. 241.
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manchesteriano» 63: € uma zona de «laisser-passer», mas ndo uma zona de «laisser-
-faire». Os seus promotores, reconhecendo que a consagragio de um regime de
concorréncia perfeitamente livre conduziria ao dominio do mercado por monopdlios
e concentragdes, estabeleceram diversos dispositivos para regularizagdo activa da
concorréncia e-atenuacdo das disparidades de condicdes econémicas nas diversas
‘regides e.pafses. Criaram-se, assim, instituicdes que asseguram a realizagdo do
desenvolvimento equilibrado, no interesse geral 54.

O sistema do Mercado Comum tende a identificar-se com a integra¢io econdémica
por antonomésia. Os-aspectos inéditos e dindmicos da C. E. E. e o notével progresso
que representa em relacdo as formulas cléssicas de simples alargamento dos mercados
Jinduzem certos economistas a opor a concepgido da «Europa liberal» & da «Europa
integrada».

Para estes autores, «a ideia liberal de integragdo é uma reliquia do passado, ¢ a
sua aplicagfio a vida econémica actual mostra-se anacrénica» 65. As soluges cldssicas
realizam uma simples justaposi¢do de economias complementares, enquanto a
verdadeira integracdo supde a interpenetracio das economias levada ao ponto de se
gerar uma solidariedade, uma «comunidade no éxito e na adversidade». Para André
Marchal, defensor desta concepgio, «a integrac@o liberal é o contrdrio da verdadeira

. integragdo...; s6 hd um conjunto integrado quando existem entre os seus diversos
elementos tais lagos de solidariedade que a liberdade total das trocas ndo prejudica
nenhum deles e a todos aproveita» 6. ‘

Como se v€, Marchal propende a definir a «integragdo econémica», um pouco 2

" maneira de Myrdal, por forma teleoldgica.

Tendo afastado o conceito finalista de integragdo internacional, ndo vemos
dificuldade em considerar as simples unides aduaneiras e zonas de livre cdmbio como
graus ou tipos de integragéo.

Problema diferente € o de determinar qual a forma desejdvel de integragdo
econdmica, tendo especialmente em vista o presente condicionalismo da Europa.

André Marchal, tal como Gunnar Myrdal, aproxima as ideias de integracéo
nacional e de integracdo europeia, considerando que a unido aduaneira devera ser
prolongada por uma unido econémica e pela unido politica 7. O que prende a sua
atengio é o problema concreto da Europa dos «Seis», € ndo jd a concepgao abstracta
de «integragdo econdémica internacional». Mas o economista francés tem razéo ao

".sublinhar que os esquemas meramente fundados no livre cdmbio internacional ndo
proporcionam a solugdo adequada para o actual problema econémico europeu. Na
‘auséncia de uma coordenagio de politicas econdmicas, financeiras, sociais e
monetarias, no quadro do estabelecimento de uma solidariedade positiva, a integragao
europeia, assente em premissas puramente liberais, levaria ao agravamento das
disparidades regionais e nacionais de condi¢bes econémicas.

63 Jacques Rueff, «Une Mutation dans les Structures Politiques: Le Marché Institutionnel des
Communautés Européennes», in Revue d’Economie Politique, 1958, n.° 1, pag, 7.

64 Para Francesco Vito, o Mercado Comum, utilizando as vantagens da concorréncia até ao limite a
partir do qual esta se torne um factor de perturbacéio nas relagdes econémicas internacionais, define-se como
«um mercado plurinacional organizado» («Il Mercato Comune Europeo e la Posizione dell’Agricoltura»,
in Rivista Internazionale di Scienze Sociali, Margo, 1958, péag. 106.

65 Balassa, op. cit., pag. 9.

66 André Marchal, op. cit., pag. 695.

67 André Marchal, op. cit., pag;: 710.

O MOVIMENTO DE INTEGRAGAO LIBERAL:
- DO LIVRE CAMBIO DO SECULO XIX
AO MULTILATERALISMO DOS NOSSOS DIAS *

1. O livre-cambismo briténico do século xix.

Durante o século XIX, o sistema de livre cAmbio conferiu Inglaterra uma posiciio
gominante na economia mundial. A revolugio industrial proporcionou a esse pais
confortdvel avango no plano da producio mecanica. Sem recear a concorréncia de
tras nagdes, a Gra-Bretanha suprimiu as suas barreiras tarifirias e desenvolveu uma
ntensa actividade exportadora. A livre entrada das mercadorias estrangeiras no
ercado inglés facilitava a exportagio em massa de artigos industriais britanicos. Por
utro lado, permitindo o acesso das matérias primas e produtos agricolas ao seu
mercado, a Inglaterra promovia a redugéio dos custos de produgdo e acentuava o seu
ominio industrial.

: }egundo a teoria cldssica dos pagamentos internacionais, em regime de estaldo
talle) os desequilibrios das balangas de pagamentos s6 poderiam ser temporarios:
movimentos de ouro produziriam o regresso automdtico ao equilibrio. O afluxo de
ro ao pais credor provocaria o aumento da circulagio monetdria, a elevagio dos
¢os, a reducdo das exportages ¢ o crescimento das importagdes; no pais devedor
.aida de ouro desencadearia um processo de deflagdo, que determinaria a inten:
if] cagﬁQ das exportagdes e a atenuagio das importagGes, pelo que o equilibrio seria
omaticamente restabelecido. :

. O sistema cléssico assentava na total subordinagio da politica monetéria interna
1tuz§gio da balanga de pagamentos. As «regras do jogo» no «gold standard»
ueriam que cada pafs permitisse que as forgas externas afectassem o nivel dos
¢os domésticos e 0 volume e a composigdo do rendimento nacional. O equilibrio
ional era subordinado o equilibrio internacional .

* 1964.

- IéEri;II:I'I'horbccke, The Tendency Towards Regionalization in International Trade (1928-1956), Haia,
bU, pag. .
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O «plano Beyen» foi vivamente criticado pela falta de maleabilidade do sistema
nele previsto para formagdo da unido aduaneira. A solugo considerada no artigo 82.°
do Estatuto da C. P. E. era preferivel ao esquema de Beyen, visto que dava aos paises
interessados a -garantia de que a integragdo econémica ndo seria realizada em
detrimento dos seus interesses 41.

A férmula de realizagdo do mercado comum consagrada no Estatuto da
Comunidade Politica Europeia mostrava-se, no entanto, excessivamente fluida. No
Tratado de Roma de Margo de 1957, embora néo se fixe um calendério rigido para a

- constitui¢do da unido aduaneira, a formagio do mercado comum esté prevista de modo

muito mais preciso do que no Estatuto da malograda Comunidade Politica.

41 Cfr. F. Coppola d’Anna, «Il Piano Beyen, il Progetto di Statuto della Comunitd Politica e
T'Integrazione Economica del’Europa», in Rivista di Politica Economica, Janeiro, 1954, pag. 36.

EVOLUCAO DO MOVIMENTO ECONOMICO EUROPEU:
FORMACAO DO MERCADO COMUM
E DA ASSOCIAGCAO DO LIVRE CAMBIO *

1. Constitui¢cdo do Mercado Comum.

~ Quando a Assembleia Nacional francesa recusou a ratificagio do Tratado da Comu-
- nidade Europeia de Defesa e, implicitamente, foram arquivados os projectos de
- integracdo econémica contidos no plano da Comunidade Politica Europeia, pareceu
condenado o movimento de tendéncia federalista dos seis paises. Entretanto, a
"0.E.C.E.eaU.E. P. prosseguiam na sua eficiente misséo de liberalizacdo do
comércio e dos pagamentos correntes, nas relagoes entre dezassete Estados da Europa
Ocidental.

A O. E. C. E. ndo abordou o problema da aboligéo das restri¢des tarifdrias,
- consagrando-se 2 tarefa da eliminagdo do sistema de contingentes de importacdo, que
- constitufa o mais grave obsticulo ao comércio entre os paises membros.

Porém, 4 medida que a politica de supresséo das quotas no comércio intra-europeu
produzia os seus resultados, tornavam-se mais sensiveis as barreiras tarifdrias. Era
-"16gico que a ideia da constituigdo de uma unido aduaneira europeia fosse seriamente
- retomada.

A tentativa da unifio aduaneira «Francital» havia sido prematura. O tratado de
1949 previa a supressio, no prazo de um ano, dos direitos de importagdo no comércio
entre os dois paises; mas esta disposigdo ndo pode ser completada por uma outra,
igualmente enérgica, relativa aos contingentes. De resto, o desequilibrio econémico
da Franca e da Itdlia levantava dificuldades semelhantes s existentes nos primeiros
anos da aproximagdo entre a Holanda ¢ a U. E. B. L. Além disso, a unido franco-

taliana, ainda que se baseasse em razdes politicas, estava longe de assentar numa
ideia exaltante ¢ dindmica, como € a que preside a0 Mercado Comum.
A experiéncia do «Benelux» desenvolvia-se num quadro demasiadamente estreito
. para que pudesse servir de plataforma para a formagio de um entendimento econémico
no plano europeu; mas, em contrapartida, constitufa a prova da viabilidade de uma

* 1964.
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unido aduaneira e a demonstragdo da possibilidade de integracio econdmica sem rigo-
‘rosa harmonizacio prévia de politicas ¢ sistemas jurfdicos.

O projecto da Comunidade Politica Europeia previa, no campo econémico, a
formagio de um mercado comum, que representaria um progresso em relacdo ao ponto
de vista sectorial da C. E. C. A.; mas o desastre da C. E. D. prejudicou a discussdo
ulterior desse plano. Por outro lado, a proposta de Beyen, que se destinava a garantir
a realizacdo da integracio econémica, independentemente das vicissitudes atra-
vessadas pelo esquema europeu, deparou com um ambiente psicolégico pouco propicio
ao acolhimento de ideias arrojadas e foi criticada pela rigidez do calendério que
-.apresentava

. No meio das ruinas da pre01p1tada construgio europeia — que compreendiam o

_«pool» Verde, a C. E. D, a C. P. E., a unido aduaneira de Beyen —, sobressafa a

- solidez da Comunidade do Carvdo e Aco, Gnica instituicio da Pequena Europa
que teimava em subsistir. A C. E. C. A., unifo aduaneira limitada a uma estreita gama
de produtos, ligados as inddstrias siderdrgica a carbonifera, triunfara mercé de uma
feliz conjugacio de factores. As caracteristicas supranacionais dessa instituigdo haviam
sido toleradas, em virtude da expressa limitagdo do 4mbito das suas actividade a
determinados sectores da economia dos paises membros. Mas do malogro da
Comunidade Europeia de Defesa e do «pool» agricola extraiu-se um duplo ensina-
mento: a integragio vertical ndo era aceitdvel fora dos dominios da economia, por
razoes politicas, nem realizdvel sendo no plano das inddstrias bésicas, por razdes
técnicas.

Em Maio de 1955, numa reunido dos Ministros dos Negdcios Estrangeiros dos
paises membros da C. E. C. A., os trés governos do «Benelux» apresentaram um
memorando em que se sublinhava que os esforgos no sentido da integragdo europeia
deveriam concentrar-se no plano econémico, se sugeria a criagdo de instituigoes
comuns para os transportes, as inddstrias eléctricas e a energia atomica, e se referia
que o objectivo final dessas medidas era a criagdo de um mercado comum europeu,
dentro do qual as mercadorias circulassem livremente.

Com tal iniciativa, retomava-se a ideia da aplicagio do método de 1ntegragao

“vertical aos sectores bésicos de economia, ja concretizada no dominio da C. E. C. A,,

"¢ propunha-se, embora de forma pouco precisa, a transposigao para a escala da Pequena

Europa da experiéncia de unido aduaneira global do «Benelux».
(0] pro;ecto foi examinado na Conferéncia de Messina, que reuniu os Ministros

dos Negécios Estrangeiros dos seis paises, em 1 e 2 de Junho de 1955. Na resolugao
final, a ideia politica que anima as novas tentativas de integragdo europeia néo é
. croient le moment venu de franchir une nouvelle
étape dans la voie de la construction européenne. Ils sont d’avis que celle-ci doit étre
. Une telle politique leur parait
indispensable pour maintenir a I’Europe la place qu elle occupe dans le monde, pour
Iui rendre son influence et son rayonnement, et pour augmentar d’une maniére con-

dissimulada: «Les Gouvernements..

réalisée tout d’abord dans le domaine économique..

tinue le niveau de vie de sa population» L.

1 «Résolution Adoptée par les Ministres des Affaires Etrangdres des Etats Membres de la 3
C. E. C. A. réunis 2 Messina, les 1°" et 2 Juin 1955», PreAmbulo (Transcrita em Richard Bailey, L Intégration

Economique en Europe —De la C. E. C. A. & I’A. E. L. E., Paris, 1960, pag. 94).

EVOLUCAO DO MOVIMENTO ECONCMICO EUROPEU 113

‘Desde o primeiro momento da «Relance Européenne», deixa de ser possivel
nsiderar em termos exclusivamente econémicos ou comerciais as formas de
egracio projectadas. Certos autores comentaram que o projecto do Mercado Comum
neficiou de um concurso de circunstincias favoraveis devidas ao acaso, enquanto
nd sorte se encarnigou contra o plano da 4rea de livre cAmbio. H4 naturalmente um
undo de verdade mestas observagbes. Mas o factor responsivel pelo éxito da
gociagio que conduziu ao estabelecimento da unido aduaneira dos «Seis» foi
ontade politica de realizar a integragio europeia. A ela se deve a superagio de
Bstaculos porventura mais graves do que os causadores do malogro das negociacoes
:a'zona de livre cmbio, durante as quais se defrontaram friamente os interesses
némicos dos diversos Estados.
Na Resolugdo de Messina, depois de manifestar o seu acordo relativamente i
dordenacio no plano dos transportes € comunicagbes, da electricidade e do gis, e da
1etgia atémica, 0s governos reconheceram que «a constituicio de um mercado comum
iropeu, que elimine todos os direitos aduaneiros e restrigdes -quantitativas, é o
ectivo da sua acgdo no dominio da politica econémica» 2. Previram-se ainda na
olucéo a formagdo de um fundo europeu de investimentos e a harmonizagio das
slagdes sociais.
" “Estas diversas matérias foram consideradas de forma aprofundada por uma
onferéncia de peritos, cuja presidéncia se conferiu propositadamente a uma
sonalidade politica: Paul-Henri Spaak. A Inglaterra, convidada pelos seis paises,
fez-se representar na conferéncia, mas abandonou-a nos fins de 1955, quando se tornou
evidente que a formula «unido aduaneira» prevaleceria sobre a solugio «zona de
comércio livre».
O «relatério Spaak», de Abril de 1956, acentuava os objectivos politicos do
projecto e propunha inequivocamente a constituicio de institui¢des supranacionais.
Afastando a ideia da criagdo de uma instituigdo intergovernamental, o relatério exigia
criagdo de «um 6rgdo dotado de autoridade prépria e responsabilidade comum» 3.
No «relatério Spaak», inverteu-se a ordem de prioridade dos projectos de
Messina: preconizou-se a realizagio imediata do mercado comum, que era considerada
como nebuloso e distante objectivo na Resolugdo de 1955 (a prosseguir s6 depois da
nclusdo de uma série de experiéncias de integragio de sectores especificos da
conomia); e cingiu-se a tentativa vertical ao dominio da energia atémica.

Em Maio de 1956, a Conferéncia dos Ministros dos Negécios Estrangeiros, que
celebrou em Veneza, aprovou as conclusdes do «relatério Spaak», e fixou o inicio
negociagdes para a unido aduaneira e para a comunidade atémica. A propésito da
preendente facilidade com que se produziu a concordincia dos seis governos em
lacdo aos projectos que lhes eram submetidos, escreveu Snoy et d’Oppuers, repre-
ntante do governo belga nas negociacdes: «Le communiqué, qui aurait pu paraitre
odin, a appris au monde extérieur que la communauté allait probablement se faire,
grand étonnement des Britanniques, des Américains et de nous-mémes...» %,

2 Resolugio de Messina, cit, I-D.

3 «Rapport des Chefs de Delégation aux Ministres des Affaires Etrangém», Bruxelas, Abril 1956.
4 Snoy et d’Oppuers, «Les Etapes de 1a Coopération Européenne et les Négotiations relatives 3 une
e de Libre Echange», in Chronique de Politique Etrangére, Setembro-Novembro 1959.
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Na Conferéncia de Veneza, nio s6 se afirmou a vontade politica de abordar
- frontalmente os problemas da formacdo de um mercado europeu, como se tomou
posicdo acerca de uma questdo técnica, cuja importincia se tornaria evidente meses
mais tarde: os governos, aderindo a opinido manifestada no «relatério-Spaak», puseram
de parte a ideia de constituir uma zona de livre cimbio, e adoptaram definitivamente
a férmula da unido aduaneira — a qual, alids, ja havia sido prevista, de modo implicito,
na Resolugdo de Messina, enquanto esta se referia s «medidas apropriadas tendentes
3 unificagio progressiva do regime aduaneiro em relacdo aos terceiros paises» 5
A tnica reserva formulada em Veneza, relativamente ao projecto dos peritos, foi
suscitada pela Franga, que condicionou a sua atitude positiva a resolugdo favoravel
do problema da associagio dos territérios do ultramar ao Mercado Comum.
Se se apreciar retrospectivamente esta primeira fase da «Relance Européenne»,
terd de concluir-se que os principios estabelecidos na Conferéncia de Veneza ndo
_ poderiam ser perfilhados pela Inglaterra e por alguns pafses exteriores. O «relatério
.Spaak» ndo conservou o tom moderado da Resolucdo de Messina, tendo afirmado
enfaticamente a necessidade de institui¢des supranacionais e os objectivos politicos
do plano de integracdo econémica europeia. Por outro lado, a2 opgéo pela unido
aduaneira, em detrimento da zona de livre cdmbio, desagradava visceralmente a
Inglaterra, que ndo admitia a hipdtese de sacrificar as suas preferéncias no comércio
com a «Commonwealth».

Se os «Seis», porém, tomassem em consideracdo as objecc¢Oes britdnicas ao seu

. plano, nunca chegaria a realizar-se 0 Mercado Comum. Destituida de instituigdes
supranacionais e de uma tarifa exterior unificada, a construgio europeia néo seria mais
do que uma O. E. C. E. que, tendo resolvido satisfatoriamente os problemas dos
pagamentos ¢ dos contingentes, se decidiria a partir ao assalto das defesas tarifdrias.
Esta solugdo nfo satisfazia, de modo algum, a aspiragdo politica de edificar uma nova
‘Buropa, de que a C. E. C. A. constitufa a primeira concretizagio.

O Mercado Comum apresentava-se, porém, como zona comercial discriminatéria
em relagfio aos paises membros da O. E. C. E. que, por diversas razoes, nio se sentiam
aptos a alinhar com as poténcias de Messina. Era, de certo modo, a verdadeira
contradicdo dos principios de ndo discriminaco intra-europeia em que assentara a
actividade da O. E. C. E. Se esta organizago se constituira como grupo regional, a
sua vocagio universalista ndo deixara de de manifestar: & liberalizacdo do comércio
dentro da drea europeia seguiram-se medidas anilogas em relagdo & zona délar; o
AAcordo Monetirio Europeu estava pronto a entrar em funcionamento, substituindo o
regime da convertibilidade externa a transferibilidade entre as moedas europeias,

_operada pela U. E. P.

 Ora o Mercado Comum, quaisquer. que fossem as razdes pohtlcas que haviam
ditado a sua constituigdo, ameagava tornar-se num grupo autircico, s teoricamente

_-aberto & acessdo dos outros Estados europeus, em virtude da pesada regulamentacio
que envolvia os seus membros.

" Os receios dos paises exteriores nido podiam apoiar-se numa argumentagao
juridica. Além de que o G. A. T. T. admitia, dentro de certas condicdes, a formagio

5 Resolugdo de Messina, cit., 1-B (alinea a).
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€ unides aduaneiras —e a O. E. C. E. nio podia, dentro da légica das coisas, mostrar-
se mais universalista do que a dnica organizagio comercial para-universal —, a
opria Convengdo de Cooperagio Econémica Europeia encorajava, no seu artigo 5.°,
onstitui¢do de uniGes aduaneiras entre as partes contratantes.

As prevengdes em relagio ao Mercado Comum assentavam em razdes

ondémicas, que se ligavam as dimensdes e ao potencial da unio aduaneira projectada.
Sustentavam os «Seis» que o «Benelux», sendo também uma unido aduaneira, fora
nstituido sem que se tivessem suscitado quaisquer protestos de terceiros Estados. Esta
gumentacdo era especiosa. A participagio dos trés pequenos paises na produgio e

comércio europeus ndo podia comparar-se & do poderoso grupo que envolvia os

0 milhdes de habitantes da Franga, da Alemanha e da Itilia. Muitos dos paises
eriores — em especial a Austria ¢ a Suiga — dirigiam mals de metade das suas
rentes comerciais para a Pequena Europa.

Ao problema comercial acrescia um problema econémico a longo termo:
oderiam os paises excluidos do niicleo europeu manter a mesma capacidade relativa
e concorréncia e um ritmo favordvel de crescimento industrial, em face dos progressos
erivados da especializagio e da produgdo em grande série, que naturalmente se
erificariam no Mercado Comum?

2. O projecto de formacao da zona de livre cdmbio.

Alarmada com a perspectiva da destruigdo do seu paciente e eficaz trabalho de coope-
Tagdo na escala da Europa Ocidental, e instigada pelas apreensdes da Inglaterra, a
0. E. C. E. concebeu, sob a forma de uma ampla zona de comércio livre, um projecto
de concﬂlagao dos interesses dos paises exteriores e dos do grupo dos «Seis».
A ideia de associar ao bloco do Mercado Comum os paises do O. E. C. E. que
-ndo. pertenciam 2 Pequena Europa continha-se j4 no comunicado da Conferéncia de
Veneza, no qual «os seis ministros, reafirmam a sua esperanga de poder acolher os
paises que estiverem prontos a colaborar em pé de igualdade nos seus esforgos» 6.
O comunicado da Conferéncia de Veneza estd datado de 30 de Maio de 1956;
m 26 de Junho iniciou-se, em Bruxelas, a negociacio dos acordos do Mercado
Comum ¢ do «Euridtomo». Em 19 de Julho, o Conselho da O. E. C. E. tomava a
iniciativa de «criar um grupo de Trabalho Especial, encarregado de estudar as formas
€ métodos possiveis de uma associagdo, em base multilateral, entre a uniio aduaneira
considerada e os pafses membros que nela ndo participassem» 7. Nesta resolucio da
0. E. C. E. transparece a ansiedade com que os paises exteriores ao grupo dos «Seis»
dacompanhavam os progressos da Pequena Europa no sentido da sua integracio; e pela
primeira vez se sugere a possibilidade de constituigdo de uma zona de livre cimbio,
Yue envolveria o préprio Mercado Comum, do mesmo modo que a uniio aduaneira
“Benelux» estd compreendida na Comunidade Econémica Europeia. «Entre os métodos

6 «Communiqué de Presse émis 3 I’Issue de la Conférence des Ministres des Affaires Etrangéres des
Eitats Signataires de la Résolution de Messine», les 29 et 30 Mai 1956, in Chronique de Politique Etrangére,
4 Setembro—Novembro 1959, pig. 628.

7 «Résolution du Conseil de I’0. E. C. E. concernant P’étude des rapports entre I'Union Douanidre
¢ Européenne envisagée et les Pays membres n’y participant pas», 19 Juillet 1956, in C. P. E., pég. 269.
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-possiveis de associagdo — 1é-se na Resolucdo de 19 de Julho — o Grupo de Trabalho
Especial tomard em consideragdo a criagdo de uma zona de livre cimbio que englobe
a unido aduaneira e os referidos paises membros».

Nao estdo bem esclarecidos os designios que levaram a Inglaterra a sugerir ao
Conselho da O. E. C. E. a ideia da formagdo de uma zona de livre cimbio. O problema
da zona foi, em grande parte, um problema politico; a oposigdo entre a Franga
¢ a Inglaterra excedeu largamente o plano comercial, ao ponto de o Conselho da
0. E. C. E. se ter tornado o teatro de violentas diatribes entre os delegados franceses
¢ britdnicos. Os estudos e relatérios sobre este periodo atribulado da histéria das
relagBes econémicas na Europa Ocidental ndo fogem, regra geral, a certo proselitismo;
consoante o ponto de vista advogado, sdo atribuidos designios maquiavélicos a Franga
ou a Inglaterra. A fase da «Relance Européenne» caracterizou-se pela animosidade
declarada entre esses dois paises e pela perplexidade da Alemanha, hesitante entre o
interesse politico de uma associagdo de tipo federal com a Franca e a vantagem
econdémica do livre cimbio no plano da Europa Ocidental.

A tensdo emocional que se gerou a partir dos fins de 1956 levou alguns
partidarios do Mercado Comum a considerar o esquema técnico da zona de comércio
livre como uma férmula ad hoc, inventada pelo governo britinico, quando a realidade

-'é que, por ironia das coisas, as 4reas de livre cdmbio haviam sido previstas e
- consentidas, na Carta de Havana (art.° 16) ¢ no G. A. T. T. (art.° XXIV), em razio
de uma iniciativa do préprio governo francés.

Em Janeiro de 1957, o Grupo de Trabalho Especial apresentou o seu relatério,
no qual, sem ocultar as dificuldades especificas do projecto de zona de comércio livre
— que se relacionam com a auséncia de harmonizagdo tarifdria em relagdo ao exte-
rior —, se pronunciou no sentido de ser «possivel conceber um sistema correspondente
as caracteristicas de uma zona de livre cimbio e assegurar o seu funcionamento
satisfatério» &

Em 13 de Feveteiro de 1957, o governo inglés remeteu ao Conselho do O. E. C. E.
um memorando relativo & zona de comércio livre, que constitui um dos documentos
fundamentais das negociagbes para a associagdo dos «Seis» com os onze restantes
membros da O. E. C. E., em base multilateral. Esse memorando é bem elucidativo da
profunda antinomia entre a concepgéo britdnica sobre a cooperagdo econémica na

_ Buropa Ocidental e a visdo continental, concretizada no projecto do Mercado Comum.

«Os interesses e responsabilidades do Reino Unido na Commonwealth» foram
apresentados no memorando inglés com tdo in4bil insisténcia, que dificilmente pode
ver-se no projecto de zona de livre cimbio uma tentativa séria de dissolugdo do
Mercado Comum. Repudiando a ideia de sujeigio da Inglaterra a uma tarifa exterior

"unificada — o que equivale a afastar a hipétese de participagio numa unido adua-
neira —, 0 governo inglés afirmava nio poder «considerar a conclusdo de um acordo
que, em principio, colocasse o Reino Unido na impossibilidade de conceder as
importagbes provenientes da «Commonwealth» um tratamento pelo menos tdo
favordvel como aquele de que beneficiariam as importagdes originérias da Europa» °.

8 «Rapport sur la possxbﬂne d’mstltuer une Zone de Libre Echange en Europe», O. E. C. E., Paris,
‘Janen'o 1957, pag. 29. .
. 9 «Memorandum du Royaume-Um relatif 2 la Zone de Libre Fchange», presenté au Conseil de 1°0.
E. C. E. le 13 Février 1957, I parte, § 2.°
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A solugio do problema comercial europeu consistia, para o governo inglés, na
formagéo de uma zona de livre cdmbio limitada aos produtos manufacturados, que
coniribuiria para «a elevagdo dos rendimentos industriais, encorajando a especializagio,
aprodugio em grande série e o progresso técnico». A preocupagio de excluir a agri-
ultura da zona de comércio livre reconduzia-se & necessidade de manter as prefe-
Téncias imperiais — que, na sua maior parte, respeitavam a produtos agncolas —ede
defender os interesses do agricultor britanico.

Deve obsgrvar-se que a inclusdo da agricultura na drea de livre cdmbio ndo
“constituiria verdadeiro obstdculo a que a Inglaterra concedesse as importagdes da
«Commonwealth’ «um tratamento pelo menos tido favordvel» como o que seria
* conferido as importagdes da Europa: conservando a autonomia tarifaria em relagio ao
exterior, poderia suprimir os direitos nas importagoes provenientes da zona esterlina.
A limitagdo que o governo inglés se fixava a si préprio, na negociagido do acordo
econémico com a Europa, estava aquém do igual tratamento para as mercadorias da
«Commonwealth», visto que se tratava de ressalvar substancialmente as preferéncias
imperiais. Tem de reconhecer-se, no entanto, que os paises do Mercado Comum néo
se encontravam dispostos a aceitar o livre cdmbio puro e simples dos produtos agri-
colas: o projecto da C. E. E. previa a organizagio dos mercados agricolas, de modo
que ao mercado livre industrial se contraporia um mercado regulamentado para a
agricultura.

O contraste entre a concepg¢do continental ¢ a posigdo britdnica, tal como
ressalta, por exemplo, do confronto do «relatério Spaak» com o memorando de 13 de
Fevereiro, ndo respeitava unicamente a diferenga formal entre uma unifo aduaneira e
uma zona de comércio livre. O Mercado Comum dos «Seis» nao ¢ uma simples unido
aduaneira, visto que constitui um bloco econémico gerido por instituigdes comuns,
dentro do qual se procede 2 harmonizagio das politicas econémicas, financeiras e
sociais dos Estados membros. Sublinhando a complexa estrutura da unido aduaneira
e econémica prevista pelas poténcias de Messina, 0 memorando salientava que, «em
contrapartida, o Reino Unido considera uma zona de livre cAmbio como uma nogéo
essencialmente ligada 2 supressdo das restri¢des ao comércio, tais como as tarifas e
os contingentes» 10,

No Continente, generalizou-se a impressdo de que a Inglaterra procurava
acautelar mesquinhamente os seus interesses comerciais, enquanto mostrava deso-
ladora incompreenséo relativamente a grandeza e dinamismo da ideia europeia. Esta
circunstincia contribuiu, mais que qualquer outra coisa, para que a Franga ¢ a
Alemanha reafirmassem a sua solidariedade ¢ persistissem no esquema do Mercado
Comum.

Contudo, ainda nio se declarara um antagonismo radical de concepgoes.
O Conselho da O. E. C. E. acolheu favoravelmente 0 memorando do governo inglés
¢ tornou piblica a sua resolugio de «iniciar negociacbes, a fim de determinar as
modalidades de estabelecimento de uma zona de livre cimbio na Europa, associando
numa base multilateral o Mercado Comum dos «Seis» e os outros paises membros da
Organizagdo». Prevendo a necessidade de resolver o problema dos exportadores agri-
colas europeus ¢ de considerar a situagdo dos paises em vias de desenvolvimento

10 «Memorandum du Royaume-Uni...», cit., IT parte, § 2.°.
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— Estados membros da O. E. C. E. situados em diversos pontos da periferia da
Europa —, o Conselho chamou insistentemente a atengio para aspectos fundamentais,
que néo haviam sido considerados no memorando inglés 1.

A O. E. C. E. organizou imediatamente trés grupos de trabalho, aos quais foram
conferidas as missGes de estudar respectivamente o problema técnico da zona livre
cambio, a situagdo dos paises agricolas e a questio relativa aos paises menos desen-
volvidos.

Néo obstante as suas caracteristicas aparentemente decepcionantes, 0 memorando

de Fevereiro de 1957 foi considerado, na Inglaterra, «a notable document» 2. Durante
as Gltimas décadas, a inddstria britdnica ndo encontrara dificuldades de penetragdo nos
mercados externos; dado que a parte da «Commonwealth» nas exportacdes britanicas
se aproximava dos 50%, a Inglaterra néo tinha necessidade de empreender esforgos
substanciais para se assegurar da exploragio de novos mercados. Por sua vez, o
mercado interno rodeava-se de barreiras aduaneiras consideraveis: no Reino Unido
que até 1930 mantivera firme orientagfo livre cambista, tendia a radicar-se uma tra-’
digéo de proteccionismo moderado.
o Ao contrédrio do que poderia parecer no Continente, a deliberagio do governo
inglés de promover a constituicio de uma zona de livre cdmbio implicava certos
sacrificios de ordem econdémica e, sobretudo, uma radical renovagio da politica
co.mercial britanica. Paradoxalmente, enquanto em Franga se vituperava o governo
britinico por querer conseguir, com o seu projecto, «the best of two worlds», a inclusio
da Inglaterra na zona de livre cimbio era discutida com certa aspereza nos meios
econémicos ingleses.

A propria designagdo da férmula de associagdo preconizada pela O. E. C. E.
— «zona de livre cimbio» — despertava no Continente apreensdes atdvicas: recor-
dava-se a expansdo comercial britdnica do século XIX, 4 sombra do livre cambismo,
€ reprovava-se o regresso a concepgdes anacrénicas em matéria de relagdes econémicas
entre 0s povos. A expressdo «zona de livre cdmbio» tinha um sentido politico negativo,
que era desfavordvel; a construgdo proposta pela O. E. C. E. parecia situar-se nos
antipodas do mercado comum institucional e organizado, que os «Seis» haviam
concebido, .€ que persistiam em realizar, a despeito de todas as dificuldades.

A verdade € que a zona de livre cdmbio da O. E. C. E. de forma alguma poderia
representar o retorno ao «laisser-faire» do século Xix. O livre cambismo cldssico
assentava em determinados postulados, insusceptiveis de ressurgir no mundo actual.
Nio € hoje concebivel uma forma de associagdo econémica internacional em que se
assegure o equilibrio dos pagamentos dos Estados participantes através de sucessivas
con.tracgées ¢ inflagdes no plano interno; ora tal era um dos caracteres salientes do
regime comercial do século XIX.

o Numa publicagio semi-oficial, em que justificou o plano da zona de comércio
livre, a O‘. E. C. E. notou que, analisadas as implicagées do problema, as caracteristicas
da associagdo proposta ndo divergiriam profundamente das que eram préprias do

) 1} «Résolution du Conseil de 1'0. E. C. E. relative 3 des négociations sur une Zone Européenne de
Libre Echange et sur les Problémes Connexes», 13 de Fevereiro 1957, in C. P. E., pag. 637.

12 Miriam Camps, «The Free Trade Area Negotiations», P. E. P., Occasional Paper, n.° 2, Londres
1959, pag. 32. | '
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cado Comum. A maior flexibilidade da zona nfo seria incompativel com o
abelecimento da livre circulagfio dos factores, com a incluséo dos produtos agricolas,
%m a harmonizagio de politicas, com a aplicagio da regra da unanimidade no plano
nistitucional... 13.

E forcoso reconhecer, porém, que a zona de comércio livre, assim descrita pela
E. C. E., teria bem escassa afinidade com o plano original do governo inglés. Seria
0 que um mercado comum sem tarifa exterior unificada, mas dentro do qual a
armonizacdo dos interesses se obteria por processos semelhantes aos que foram
onsagrados pelo Tratado de Roma. Ao invés, a zona de livre cambio de inspiragdo
1h‘glesa identificava-se, como alguém referiu, com o «clube dos aristocratas industriais
a Europa». A auséncia de uma ponderada coordenagio das politicas nacionais; a total
xclusdo da agricultura, que representava a parcela principal do comércio externo de
iversos paises-europeus; a profunda indiferenca pela situagdo desfavorecida das
acbes menos desenvolvidas: todos estes aspectos faziam prever que a zona de
comércio livre seria o teatro de uma concorréncia implacvel, destinada a favorecer
s nagbes industrialmente mais poderosas — Alemanha e Inglaterra— ou mais aptas
— Suécia e Suica.

As interrupgbes que essas negociagdes sofreram, em duas fases decisivas do seu
" desenvolvimento, foram fatais para o projecto da drea de livre cambio. Depois da
resolugdo de 23 de Fevereiro, na qual se considerava auspiciosamente a ideia de
associar o grupo dos «Seis» aos demais paises da O. E. C. E., em termos menos
egocéntricos do que os utilizados pelo Reino Unido no seu memorando, as conver-
sacdes foram suspensas, com o intuito de ndo se perturbar a assinatura ¢ a ratificagio
do Tratado de Roma. No ano seguinte, a queda da IV Repiblica em Franca provocou
nova interrupgio das negociagdes, e, quando se formou o governo do general de
Gaulle, era evidente que as graves preocupagdes nacionais o distrafam do problema
da integragdo econémica europeia.

A recordagio do malogro da C. E. D. tornara o governo francés apreensivo quanto
a reacgio da Assembleia Nacional perante o projecto do Mercado Comum. Algumas
das particularidades institucionais do Tratado de Roma obedeceram 2 preocupagio de
atenuar os aspectos supranacionais, que poderiam ferir a sensibilidade politica dos
deputados. O termo «supranacional» foi pura e simplesmente banido do texto do
Tratado; ao 6rgio executivo independente ndo se conferiu a designacdo rebarbativa
«Alta Autoridade» (tendo-se preferido a expresséo neutra «Comissdo») e cercearam-
-se substancialmente os seus poderes quase-legislativos.

Em Julho de 1957, o Parlamento francés, com surpreendente facilidade, ratificou
o Tratado de Roma: o Mercado Comum transitava da fase dos projectos para a das
realizagdes, ¢ a necessidade de entendimento europeu no dmbito geral tornava-se mais
intensa.

A Franca, que assumira a-direc¢io do grupo dos «Seis», a partir da conferéncia
de Messina, era particularmente desagraddvel a concepgdo inglesa. Mal refeita ainda
de graves desequilibrios financeiros, habituada a escoar a producéo industrial para o
mercado interno e a defender os seus interesses agricolas, encontrava nas concessoes

13 Marc Quin, «<L’O. E. C. E. et le Marché Commun. Les Raisons d’étre d’une Union Economique
des Dix-Sept», O. E. C. E., Paris, Abril 1958.
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que lhe haviam sido feitas nas negociagdes de Bruxelas a contrapartida para as des-
vantagens da aplicagdo do tratamento nacional s exportagdes industriais da Alemanha
e do «Benelux». De resto, nas negociagdes para o Mercado Comum, o governo francés
nunca perdeu de vista o transcendente significado politico da aproximagio econémica
entre os seis paises: alguns sacrificios no plano econémico ndo constituiram prego
demasiado elevado para a concretizagio da ideia de unido da Europa.

A realizag@o do plano da zona de livre cAmbio representaria, na visio do governo
francés, a plena abertura do mercado nacional aos produtos industriais ingleses, sem
as garantias de solidariedade previstas no Tratado de Roma, sem a possibilidade de
penetragdo das suas exportacdes agricolas no Reino Unido e sem qualquer com-
p_ensagéo 1o plano politico. Pelo contrdrio: a Inglaterra, tomando a chefia da zona de
livre cdmbio, tenderia a asfixiar o Mercado Comum e a dissolver o esforgo colectivo
dos «seis» nas férmulas insfpidas da cooperagio no plano geral.

Perante a irredutibilidade das posigGes assumidas, as negociagdes para a zona de
comércio livre ndo tardariam a transformar-se num «didlogo de surdos» 14,

3. O malogro das negociagdes para a zona de livre ciambio.

Em -Outubro e 1957, com a criagio, pelo Conselho da O. E. C. E., de um «Comité
Intergovernamental», cuja presidéncia foi confiada a Reginald Maudling, iniciou-se
a_fase decisiva das negociagdes para a zona de livre cAmbio. Na resolugdo que instituiu
esse «Comité», o Conselho declarava-se «determinado a assegurar o estabelecimento
de uma zona de livre cdmbio... que associaria, em base multilateral, a Comunidade
Econémica Europeia e os outros paises membros e que, tendo em consideracio os
objectivos da C. E. E., pudesse praticamente funcionar em paralelo com o Tratado de
Roma» 15,

A preocupagdo de evitar que, embora por pouco tempo, fosse estabelecida pelo
grupo dos «Seis» uma discriminagio comercial em relagio aos restantes membros da
0. E. C. E. comegou a tomar vulio nesta resolugdo. O esforgo de elaboragdo de um
calenddrio de desarmamento tarifario e contingentério, coincidente com o previsto no
Tratado de Roma, converteu-se numa constante da posigdo inglesa — que sobreviveu
ao préprio malogro da zona de livre cimbio, visto que informou as disposicdes do
artigo 3.° da Convencgdo da E. F. T. A.

) As primeiras trocas de impressGes no «Comité Maudling» patentearam a profunda
divergéncia entre as concepgdes inglesa e francesa acerca da coordenagio econémica
europeia. O problema da defini¢éo de origem — que forneceria, mais tarde, o pretexto
para a cessagao das negociagdes por iniciativa da Franga — foi, desde o inicio, a prin-
cipal dificuldade com que se defrontou o «Comité».

Enquanto na unido aduaneira todas as mercadorias podem circular livremente,
ndo importando que sejam produzidas dentro da 4rea ou importadas do mundo
exterior (visto que, dada a existéncia de uma tarifa comum, é indiferente o ponto de

14 Como notava «Le Monde», em Novembro de 1958,
15 «Résolution du Conseil de 1’0..E. C. E. sur la Zone de Libre Echange et sur les Problémes
Connexes», 17 de Outubro 1957, in C. P. E., pag. 686.
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netracio na unido), na zona de livre cdmbio hé que limitar, em principio, o beneficio
livre circulagdo as mercadorias produzidas na prépria zona. Se ndo se estabelecesse
a restri¢do, os produtos oriundos do exterior, com destino aos Estados de tarifa
terna mais elevada, passariam a entrar na zona pelo pafs de pauta mais favoravel e
eneficiar da supressio tarifaria interna para alcangarem sem qualquer outro encargo
sseu mercado de consumo.

As opinides divergiam no que se referia aos processos técnicos a estabelecer para
terminagio da «origem» das mercadorias. A principal dificuldade respeitava as
rcadorias nio integralmente produzidas dentro da zona. Se s6 fossem admitidos a
vre circulacio os produtos fabricados nos territrios europeus dos paises participantes,
§ restricbes ao comércio sem entraves tornar-se-iam tio substanciais, que s6 por ironia
e poderia conservar a designagdo «zona de livre cdmbio»... Mas na base de que
ritério se iria considerar uma mercadoria ndo integralmente produzida dentro da 4rea
omo «originaria da zona», para o efeito de beneficiar da livre circulagao?

Nisto reside, nas sua linhas gerais, o chamado problema da «definigao de origem».
Nas reunides do «Comité Maudling», a Franga ndo apoiou o ponto de vista da
Inglaterra, que advogava a aplicagéo simultdnea de dois critérios, fundados no valor
acrescentado no seio da zona e nas transformacdes sofridas pelo produto também no
interior da 4rea.

Sem embargo das conclusGes optimistas do relatério elaborado pelo Grupo
de Trabalho Especial, em Janeiro de 1957, e das resolugdes positivas do Conselho da
‘0. E. C. E. sobre a formagio de uma zona de livre cimbio, a Franca ndo deixou de
por em ddvida a prépria exequibilidade do projecto. As objecgdes de ordem técnica
levantadas pela delegacdo francesa mostraram-se particularmente graves, porque
assentavam na negagdo do principio fundamental da zona de comércio livre. A Franga
colocava-se, assim, em permanente contradi¢io com as premissas a que liviemente se
vinculara: esta situagdo absurda arrastou-se por muitos meses, até que a cessagdo das
negociagdes foi anunciada pelo governo francés, com o surpreendente argumento
de que ndo lhe seria possivel aceitar a ideia da zona de livre cimbio — que no entanto
constituira o ponto de partida das conversagdes e representava o minimo de concor-
déncia indispensivel para um entendimento ulterior.

As criticas francesas eram, em si mesmas, justificadas. Ndo pode dissimular-se
a imperfeigdo técnica da férmula da zona de comércio livre. A manutengio da
autonomia tarifiria externa é contrdria i prépria nogéo de «livre cdmbio», na sua
acepcio plena, porque torna impossivel o abandono das barreiras aduaneiras nas
relagbes entre os Estados membros da zona. Nem todos os produtos serdo, na verdade,
admitidos 2 livre circulagdo; e.a necessidade de estabelecer um «controle» rigoroso
da «origem» ameaga tornar meramente teérico o objectivo livre cambista.

Em Marcgo de 1959, o ministro do Comércio da Itilia, Guido Carli, apresentou
um projecto para a resolugio do problema das disparidades tariférias. O sistema
concebido por Carli assentava em certa harmonizagio das pautas exteriores dos paises
membros da zona de comércio livre: quando o afastamento entre duas tarifas excedesse
E  uma margem previamente convencionada; aplicar-se-ia uma taxa compensatéria na
passagem dos produtos de um pais para outro, dentro da zona 6. Os participantes na

16 O plano Carli foi minuciosamente examinado 1o relatério do Secretério geral da O. E. C. E. sobre
o estado das negociacbes relativas ao estabelecimento da zona de livre cimbio, em Dezembro de 1958.




122 INTEGRAGAO EUROPEIA

zona seriam induzidos a rever as suas tarifas, tornando-as suficientemente préximas

para que fosse possivel a circulagdo das mercadorias em plena liberdade.

A solugdo proposta por Carli foi, em determinada altura, apoiada pelo grupo dos
«Seis», que via nela uma forma de apressar a harmonizagio das pautas exteriores no
sentido da constituigio de uma tarifa comum. A Inglaterra, porém, continuou arreigada
ao sistema dos «controles» da «origem», que fugia a uma das criticas mais penetrantes
de que era alvo o plano Carli: posto em pratica na sua pureza, o sistema do ministro _
italiano conduziria a0 absurdo resultado da aplicacio da taxa compensatdria as préprias -
mercadorias indiscutivelmente originarias da zona, nos casos em que a disparidade nas

tarifas externas ultrapassasse a margem de tolerdncia estabelecida. Mas a principal

razég da oposigio britanica ao plano Carli assentava no receio de que essa férmula

representasse um primeiro passo para a aboli¢io da autonomia tariféria em relagdo ao
exterior. *

Tornou-se manifesta a irredutibilidade dos pontos de vista da Franga e da Ingla-
terra, quando o governo francés apresentou uma proposta, advogando um entendimento
«por sectores». O problema das relagdes comerciais intra-europeias seria solucionado,
nesta orientagdo, através da celebragio de acordos entre os «Seis» e cada um dos paises
exteriores, resolvendo-se as dificuldades produto a produto.

Este projecto francés, que na aparéncia constituia uma contribuigio para a reso-
lugéo dos problemas debatidos no «Comité Intergovernamental», implicava afinal a
propria negagdo de uma zona de comércio livre: a tentativa de aproximac&o multila-
teral, baseada em regras genericamente estabelecidas, degeneraria num bilateralismo
casuistico, susceptivel de pulverizar a jé abalada coesdo dos paises membros da
0. E. C. E.

Contudo, nos meados de 1958, subsistia na O. E. C. E. algum optimismo
relativamente 2 realizagdo do projecto da zona de comércio livre. Enquanto a posigio
dos «Seis» endurecia, os restantes membros abrandavam as suas exigéncias. Num
estudo entdo publicado pela O. E. C. E., conferiam-se i projectada zona de livre
cimbio certos caracteres préprios de uma verdadeira unio econémica, embora se
mantivesse o requisito da auséncia de unificagio tarifdria exterior. Acentuava-se que
a zona poderia ser regida por regras de concorréncia anlogas as do Tratado de Roma,
frisava-se que deveria realizar-se a harmonizagfo de politicas econémicas, financeiras
e sociais, insistia-se em que teria de considerar-se o problema agricola... De algumas
das argumentages desenvolvidas inferia-se, porém, que a opiniio dominante na

- 0. E. C. E. ndo divergia sensivelmente da tese britinica. Negava-se, por exemplo, que

a subsisténcia do regime da preferéncia imperial conferisse i Inglaterra qualquer
vantagem, porquanto o Reino Unido devia, em contrapartida, «deixar entrar no seu
territério os produtos exportados pelos Dominios, concedendo-lhes também uma
preferéncia aduaneira, ou mesmo isentando-os de direitos alfandegérios» 17, O argu-
mento € especioso; ndo se ignora que a preferéncia de que as mercadorias inglesas
beneficiam na «Commonwealth» favorece a exportagio dos artigos industriais brita-
nicos, enquanto o tratamento privilegiado das importagGes ultramarinas nas alfindegas
inglesas respeita substancialmente a produtos agricolas, que a Inglaterra adquire aos
melhores pregos e sem prejuizo para a sua agricultura, protegida por um eficaz sistema

de subsidios.

17 Quin, op. cit., pig. 28.
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‘Em 17 de Outubro de 1958, a Comissdo da Comunidade Econémica Europeia
oi1 a0 «Comité Intergovernamental» um memorando — conhecido como «relatério
krent» — no qual definia a sua posi¢io relativamente ao problema do entendimento
os «Seis» e os restantes pafses da O. E. C. E. Ainda que fizesse sobressair os
tos de desacordo com a posi¢do da Inglaterra, a Comissdo mostrou-se esperangada
ealizacio da «Associagdo Econémica Europeia».

O abandono da expressido «zona de livre cdmbio», por sugestdo da Comissdo da
.E. E., ndo se devia a simples preferéncia formal por uma terminologia nova.
larava-se no memorando que «o termo «livre cimbio» evoca no plano doutrinal
sistema econémico determinado. Dado o contetido que, a partir de agora, se prevé
a o tratado em questdo, esta designagdo ndo parece muito feliz e deveria ser
ificada» 18,

A «Associagio Econémica Europeia», que os «Seis» se dispunham a aceitar, s6
ha vagas semelhangas com o projecto de zona de livre cimbio, apresentado pela
dnglaterra em 1957 — que veio a concretizar-se no dmbito restrito da E. F. T. A.
{9 «relatério Ockrent» exigia a coordenagdo das politicas comerciais, o confronto das
oliticas econdmicas e financeiras, a harmonizacdo das condigdes sociais e a aplicacio
as regras do Tratado de Roma relativas a regulamentacéo da concorréncia e as
. medidas especiais de salvaguarda. Por outro lado, a solucdo proposta para o problema
das divergéncias das tarifas exteriores dos Estados membros assentava no sistema de
" Carli: a tarifa externa da C. E. E. seria «considerada como norma, em torno da
-qual se fixam os limites em que devem situar-se as tarifas do pais imp?nador e do
~ pais exportador, para que o produto em questdo seja admitido no regime {le livre
circulagdo» 1%, Sugeria, além disso, que a amplitude da margem de tolerincia fosse
negociada sector por sector. o o

Rejeitando implicitamente a possibilidade de aplicagdo do sistema da «defini¢éo
de origem», que a Inglaterra preconizava, a Comisséo, com o seu projecto da «Asso-
ciagdo Econ6émica Europeia», tornava irreconhecivel o plano original de estabele-
cimento de uma zona de livre cdmbio entre os 17 paises. ’

O memorando continha ainda uma aluséo & preferéncia imperial, que criava «um
risco de desequilibrio nas condigdes de concorréncia entre os diversos membros
da Associagio». O entendimento por sectores, j4 advogado para a determinacgio <~1a
margem de tolerincia das tarifas externas, era recomendado tan'nb.ém para a solugéo
dos problemas suscitados pela existéncia das preferéncias imperiais. )

Na reunido do «Comité Maudling», em Qutubro de 1958, as exigéncias formu-
ladas pela Franca superaram largamente as que a Comissdo apresentara no seu
memorando. O governo francés entendia que as tarifas exteriores dos membr.os d?
Associacdo deveriam ser consolidadas no momento da criagio da zona con}ercml; s6
poderiam introduzir-se modificagbes nas pautas depois de obtido_o c_onsentlmento da
organizagio. Este ponto de vista néo era aceite pelo governo britnico, c’lue. »de.sde o
inicio das negociacées considerara como elemento axial da zona de comércio livre a
conservagdo da autonomia tarifiria externa.

18 Mémorandum de la Communauté Ecomnomique Européenne au Comité Intergouvernemental»,

17 de Outubro 1958, I, § 2.
19 «Mémorandum de la Communauté...», cit., Anexo.
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Em 15 de Novembro de 1958, o governo francés comunicou que ndo seria 3
possivel criar a zona de comércio livre tal como a Inglaterra o desejava, isto é, com
livre circulagio entre 0 Mercado Comum e o resto da O. E. C. E., mas sem uma tarifa °

exterior dnica em torno dos 17 paises, e sem harmonizagio nas esferas econémica e

social 20, Esta posigdo da Franga estava em contradicdo com o ponto de partida das

negociagoes.

As relagBes entre os «Seis» € 0s paises exteriores entraram numa fase de grande
tensdo. Dado que se aproximava o momento das primeiras alteragdes tarifdrias e con-
tingentérias no interior do Mercado Comum — 1 de Janeiro de 1959 —, procurou-se
uma férmula para evitar a discriminagio comercial no seio da O. E. C. E. Durante as
negociages para a zona de comércio livre, fora sensivel uma preocupacao de urgéncia:

* a zona deveria entrar em funcionamento de forma tal que as suas principais medidas

de desmobilizagdo tarifiria e contingentdria coincidissem com as modificagdes

- correspondentes dentro da C. E. E. O malogro do projecto da zona de livre cAmbio

tornava indispensavel uma solugéo ad hoc, que permitisse prolongar a indiscriminagio
no seio da O. E. C. E., até que fosse encontrada uma solugdo permanente para o
problema econémico europeu. '

A Franga, porém, ndo compartilhava deste ponto de vista quase geral. A sua
hostilidade em relagdo ao projecto britdnico de zona de comércio livre fundava-se, em
parte, no receio de que a ideia politica europeia, realizada no 4mbito da Pequena
Europa, fosse subvertida pelo entendimento puramente comercial entre todos os
membros da O. E. C. E. A consolidagio do Mercado Comum era, aos olhos do governo
francés, um objectivo altamente prioritério; ora, enquanto nio se estabelecesse uma
diferenciacéo sensivel entre a C. E. E. e 0 mundo exterior, ndo estaria confirmada a
coeséo prépria do grupo dos «Seis».

A posigdo dos membros da C. E. E., que hesitavam entre a solidariedade

~ comunitéria e as perspectivas da livre circulagdo dos produtos industriais na drea euro-
~ peia, mostrava-se mais delicada. A ideia da zona de livre cAmbio deparava com forte

apoio na Alemanha, na Bélgica e na Holanda, paises de tendéncia ndo proteccionista,
grandes exportadores industriais. A ruptura das negociacdes suscitou particular alarme
entre os governos do «Benelux», que, ainda em Novembro de 1958, lancaram a ideia
da extensdo aos doze paises exteriores das medidas de liberalizagdo que a C. E. E.
introduziria no inicio de 1959.

Em Dezembro, o Conselho de Ministros da C. E. E. acordou numa proposta que
se destinava a alargar a toda a O. E. C. E. as primeiras redugdes estipuladas no Tratado
de Roma, sem que a0 mesmo tempo fosse abandonada a preocupacio francesa de

estabelecer uma diferenciagdo entre a C. E. E. e mundo exterior.

: - A redugdo de 10% nas tarifas e o alargamento de 20% nas quotas (com um
minimo de aumento de 10% relativamente a cada produto), seriam transpostos para o
plano da O. E. C. E.; mas os «Seis» recusavam-se a generalizar a obrigacdo comu-
nitéria de elevagéo das quotas até ao nivel correspondente a 3% da produgdo nacional.

Estas propostas foram discutidas na reunido do Conselho da O. E. C. E., em
15 de Dezembro de 1958, durante a qual as divergéncias entre a Franca e a Inglaterra

20 Cfr. Snoy et d’Oppuers, op. cit., pag. 617.
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fingiram o ponto culminante. O que estava em causa era nio tanto o efeito imediato
balanga comercial dos diversos Estados, como o principio da cooperagio comercial
opeia e, indirectamente, o préprio futuro da O. E. C. E.

Perante a recusa francesa de admitir a generalizagdo & O. E. C. E. da totalidade
s medidas de redugdo de obstéculos 2 livre circulagio das mercadorias, que entrariam
1 vigor no principio de 1959, a Inglaterra proferiu claras ameagas de retaliagio, que
oduziram o efeito psicolégico do reforgo da solidariedade no plano dos «Seis».
tre os paises industrializados ndo membros da C. E. E. comegou entdo a tomar corpo
-sugestdo do estabelecimento de uma pequena zona de comércio livre, como meio
e contrapor & unido aduaneira da Pequena Europa e & discriminagéo por ela exercida
- constitui¢do de um grupo exterior, discriminatdrio por seu turno em relagio ao
Mercado Comum.
Em 1959, consumou-se a cisdo da Europa Ocidental em dois blocos econémicos,
odeados por um terceiro grupo de paises, que se poderdo denominar «nio com-
prometidos», para fazer uso de uma expressdo largamente difundida em matéria de
olitica internacional. Malogradas, em Novembro de 1958, as negociagOes para a zona
_de livre cambio, porque «as solugdes técnicas s6 teriam sido possiveis se existisse a
vontade politica» 21, a Comissdo da C. E. E. foi a primeira a proclamar a impossi-
bilidade de recomego das conversdes multilaterais para a solugdo permanente do
problema econémico europeu.

A posicio da Comissdo definiu-se no memorando que apresentou ao Conselho
de Ministros, em 26 de Fevereiro de 1959, acerca do problema .da criagio da
«Associacdo Econémica Europeia». Af se focou sem rodeios o contraste fundamental
entre 0 ponto de vista do Mercado Comum e o dos paises exteriores. A Comissdo
sustentou a legitimidade da C. E. E., & luz de consideragdes juridicas (artigos XXIV
do G. A. T. T. e 5.° da Convengdo da O. E. C. E.), econémicas e politicas; ¢ sublinhou
que «a Comunidade ndo pode aceitar... dissolver-se num conjunto que lhe faria perder
os beneficios da integracio econémica e politica actualmente empreendidax» 22,

A necessidade de assegurar a originalidade e a coesdo da C. E. E. tornaria, s6
por si, inoportuna a consideragio do problema da «Associagio Econémica Europeia».
«A empresa dos «Seis» ndo assenta numa ideia comercial ou mesmo econémica; ela
também € incontestavelmente instrumento e expressio de uma ideia politica funda-
mental» 23, :

Para reforcar o seu argumento, segundo o qual ndo poderia interessar aos «Seis»
uma associagdo multilateral com os restantes paises da O. E. C. E., dada a extrema
diversidade de concepcdes, a Comissdo tragou um quadro da profunda heterogeneidade
do grupo dos «Onze». Distinguindo os paises evoluidos dos paises em vias de desen-
volvimento — entre os quais se encontra Portugal —, considerou que o problema
comercial de uns e de outros ndo pode ser resolvido da mesma maneira. Depois, a
Comisséo recordou que a parte do Mercado Comum no conjunto das exportacGes dos

2L Snoy et d’Oppuers, op. cit., pag. 618.

2 (Premier Mémorandum de la Commission de la Communauté Economique Européenne au Conseil
des Ministres de la Communauté, en exécution da la Décision du 3. 12. 58, relatif aux problémes posés
par la création d’une Association Economique Européenne», 26 de Fevereiro 1959, Introdugao, 9.

2 «Premier Mémorandum...», cit, I, §§ 24 a 27.
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paises do grupo dos «Onze» é muito varidvel: a Austria coloca mais de 50% das
suas exportagoes na C. E. E., a Suica cerca de 40%, e a Inglaterra menos de 15%.
Destes niimeros, a Comiss@o extraia a conclusido de que «é compreensivel que a
Gra-Bretanha esteja pouco disposta a alienar a sua liberdade neste dominio, em favor
de um mercado que representa somente 14,6% das suas exportagdes ¢ 23% do seu
produto nacional bruto (contra 45% das suas exportagdes para a zona esterlina e 16%
para a zona délar)» 24,
Nio pode deixar de reconhecer-se certo realismo nesta afirmagéo da Comissao
da C. E. E. A circunstincia de o comércio com a Europa representar uma parte
relativamente reduzida das suas exportagdes totais contribuiu para o desinteresse
manifestado pela Inglaterra no que se refere 2 integragéo econémica com o Continente.
Mas terdo de considerar-se outros factores, se se pretender determinar onde se encontra,
na realidade, o interesse econémico da Gri-Bretanha. De um lado, o comércio da
- Inglaterra com o seu antigo império tende a diminuir, no plano das importagdes como
no das exportagdes: se a situago actual justifica que se conceda prioridade s relagdes
com a «Commonwealth», 0 quadro mostra-se mais sombrio numa perspectiva de médio
e longo prazo. De outro lado, o dinamismo do Mercado Comum, a crescente espe-
cializagdo industrial e o aumento de produtividade, que sdo resultantes das economias
de escala, converterdo a C. E. E. num concorrente muito mais temivel para a Inglaterra
em terceiros mercados do que sdo hoje a Franca ou a Alemanha, isoladamente
consideradas. Além disso, a expansdo do mercado interno dos «Seis», em consequéncia
da melhoria do nivel de vida nesta rea, oferecera largas possibilidades de colocagdo
~ para os produtos.dos paises industrializados que venham a aderir & Comunidade. Por
iltimo, a elevada taxa de crescimento industrial no Mercado Comum, em contraste
com o ritmo moderado de uma Gra-Bretanha isolada do exterior, poderia representar
o declinio do poderio econdémico inglés e o descenso do pais a categoria das nagbes
decadentes e relativamente menos desenvolvidas.
A Comissio, que focou apenas o problema imediato do comércio britdnico, ndo
_referiu estas perspectivas de longo termo, que tornam muito mais grave a situagio de
isolamento da Gra-Bretanha. A preocupagio dominante da Comissdo da C. E. E. era
- a de afastar nfo s6 o renascimento da velha hipétese de formagio da zona de livre
cimbio, como a prépria acessio da Inglaterra a0 Mercado Comum. E certo que, no
final do seu memorando, a Comisséo esclarece que «os paises europeus que desejem
levar mais longe uma integragdo econdémica e beneficiar mais rapidamente dos seus
mecanismos tém a possibilidade de recorrer aos processos previstos nos artigos 237.°
¢ 238.° do Tratado de Roma» 25 (adesdo & Comunidade e associagio com a Comu-
nidade). Mas, num outro passo do Memorando, a Comissdo revela a sua preocupagao
fundamental: «O problema da associagio estreita entre os onze paises ¢ a C. E. E.
nasceu demasiadamente cedo na histéria desta tltima. A Comunidade estd, com efeito,
. no inicio da sua existéncia. O periodo transitério acaba de principiar. Ainda ndo se
‘estabeleceu completamente a tarifa exterior comum, base das relagoes da Comunidade
com o mundo exterior. A politica comercial comum dos «Seis» encontra-se nos seus
primérdios. A Comunidade revelaria maior flexibilidade se tivesse através de si alguns

2 «Premier Mémorandum...», ibid.
25 «Premier Mémorandum...», cit., III, §§ 85 a 87.
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s de vida comunitiria. E natural que se mostre preocupada com aquilo que

oderia prejudicar o seu desenvolvimento, e até mesmo pdr em perigo a sua propria
isténcia» 26,

A posigdo da Comissdo da C. E. E., que nos parece aceitdvel, dados os objectivos

‘politicos da Comunidade dos seis paises, consistia, portanto, em conceder alta prio-

dade & consolidagdo interna do grupo, suspendendo a integragio com o exterior até
ue a solidez da C. E. E. ji ndo sofresse abalo em resultado da formacio de uma
Ssociagdo mais vasta. A zona de livre cdmbio (ou melhor, a «Associacio Econémica
uropeia»), nao seria tolerada pela C. E. E. nos meses ou anos mais préximos.

“Restava a Comissao afastar as acusagdes de que, com a atitude assumida, precipi-
aria a cisio econémica e politica da Europa. Evitando a pura e simples recusa de um
entendimento com os paises exteriores, a Comissdo lembrou que «seria preferivel
abordar imediatamente as dificuldades de forma pragmitica, o que corresponderia
thelhor aos dados actuais da situacdo» 27. Acenando aos Estados periféricos com a
perspectiva de um futuro acordo para a solucéo definitiva do problema, a Comissdo
da C. E. E. sugeria, como medidas destinadas a aliviar a tensdo entre o Mercado
Comum e o resto da Europa, o aumento anual de 20% dos contingentes de importacgo,
nos paises da O. E. C. E., e a reducéo das diferengas de tratamento tarifirio nas nego-
ciagbes a empreender no dmbito do G. A. T. T.

E visivel a tendéncia da Comissdo para considerar os paises exteriores da
0. E. C. E. como fazendo parte do «resto do mundo», em relagio ao qual se tornava
necessario adoptar uma politica liberal comum. A C. E. E. inclinava-se para o ndo
reconhecimento de compromissos especiais em relagio 3 Europa; a politica europeia
do Mercado Comum seria um aspecto, entre vérios, da politica mundial da unido
econémica. Dai que, por exemplo, fosse o plano geral do G. A T. T. o escolhido para
as negociagdes tariférias 28.

Para além da posigdo da Comlsséo sobre os problemas imediatos da politica
comercial europeia, o memorando de Fevereiro de 1959 contém uma caracterizacdo
dos pressupostos do «livre cimbio», em termos que divergem radicalmente dos da
proposta original inglesa. Como condig¢des para realizagio do livre cAmbio, a Comissdo
apontava o estabelecimento de regras de concorréncia eficazes, a livre circulagdo dos
trabalhadores, o alargamento da liberalizagdo comercial aos produtos agricolas,
a coordenacdo das politicas de conjuntura, a politica solidéria de desenvolvimento e
certa harmonizagdo das tarifas exteriores. Esta visio da Comissdo correspondia, em
larga medida, & descrigdo da zona de livre cdmbio preconizada pela O. E. C. E., em
Abril de 1958.

Para que a sua participagdo ndo se verifique em termos desvantajosos, importa
aos paises em processo de desenvolvimento que no acordo de integragdo europeia seja
admitida a livre circulagio dos produtos agricolas e se preveja um tratamento

2 «Premier Mémorandum...», cit., Introduction, § 7.

27 «Premier Mémorandum...», cit., III, § 67.

2 Como escrever uma autora inglesa, «the references to the desirability of a wider arrangement shaw
signs of having been added at the last moment to make the memorandam more palatable to those within
the Community who were pressing for a broader arrangement, as well as to other European countries».
Miriam Camps, Division in Europe, P. E. P., Occasional Paper n.° 8, Londres, Junho 1960, pag. 15.
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diferencial, em atengio ao seu condicionalismo econémico. «A experiéncia mostra que
0 livre cdmbio ndo conduz por si préprio & eliminagdo das disparidades no grau de
desenvolvimento» — frisava-se acertadamente no citado memorando da Comisséo 2.

Enquanto a C. E. E. afastava a hip6tese de se estabelecer, para breve, o enten-
-dimento definitivo entre os «Seis» e os paises exteriores, a O. E. C. E. mostrava-se

-aparentemente mais confiante. No Relat6rio do Secretario Geral, apresentado em Abril

de 1959, afirmava-se que a «suspensio das negociagdes ndo pode considerar-se
definitiva. Dos debates no Conselho da Organizagio e das declaragbes de numerosos
homens de Estado europeus, pode concluir-se que existe uma vontade politica, avivada
pela consciéncia dos perigos de uma desunifo da Europa, de estabelecer uma solugdo
satisfatéria para todos os paises membros da O. E. C. E.» 30, Mas eram desoladores
os resultados préticos das negociagbes de 1958, que o Secretirio Geral apresentava
no mesmo Relatério. Depois de referir os problemas sobre que ndo havia sido dificil
chegar a acordo, o Secretério Geral enumerava as questdes relativamente as quais fora
impossivel qualquer aplanagéo de divergéncias: as que resyltavam da auséncia de uma
tarifa exterior comum, as que respeitavam 2 harmonizagio das legislagdes e as que
se referiam ao sistema institucional e as regras de voto 31. Os problemas considerados
insoldveis nas negociagdes para a zona de livre cdmbio eram de importancia vital:
apesar das afirmacbes de confianga do Secretério Geral, a O. E. C. E. néo podia ocultar
as dificuldades de um entendimento econémico europeu.

4. Instituicdo
da Associacdo Europeia de Comérczo Livre
(E. F. T. A.).
N\
O malogro do projecto de zona de livre cimbio dos «Dezassete» ndo deixou a Ingla-

.terra na inac¢do. Em Dezembro de 1958, os representantes das federagdes industriais . ;
" britinica e sueca sugeriram o estudo do estabelecimento de uma associagio comercial,
-que reunisse os seis paises mdustrlahzados exteriores ao Mercado Comum: Inglaterra,
.Suécia, Noruega, Dinamarca, Suiga e Austria. A Federagio Industrial da Suécia foi
‘a principal promotora do plano; a inddstria desse pais, altamente especializada e

competitiva, seria a grande beneficidria de uma zona de comércio livre industrial.

O projecto das federagdes industriais foi oficializado, depois que se teve conhe-
cimento do memorando da Comissdo da C. E. E., de 26 de Fevereiro de 1959. Além
de se mostrar contriria 2 realizagio de um acordo definitivo, a Comissdo discordava
da prépria concepgio da zona de livre cimbio, que quadrava particularmente aos
interesses industriais da Suécia e da Inglaterra. O desaparecimento da perspectiva de

29 Certos economistas, como Frangois Perroux, receiam que na prépria C. E. E., apesar das
disposigbes do Tratado de Roma que prevém o desenvolvimento regional equilibrado, se produza intensa
polarizagio de actividades, beneficiando designadamente a zona industrial do Ruhr em detrimento de outras
regides.

30 Cfr. «Les Négociations sur la Zone de Libre Echange», in Le Réle de I’Organisation Européenne

_de Coopération Economique — Rapport du Sécrétaire Général, O. E. C. E., Paris, Abril 1959, pig. 25.

31 «Les Négociations...», cit., pig. 24.
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novacgdo das negociacdes e, sobretudo, a certeza de -que 0s «Seis» ndo aceitariam
formula anglo-sueca da drea de livre cimbio industrial levaram os «Qutros Seis»
onceber o plano de uma zona de comércio livre exterior ao Mercado Comum.
ntretanto, Portugal aderira ao projecto, por razdes que ndo poderéo ser debatldas neste’
nto: em face dos «Seis», estava delineado o grupo dos «Sete».

‘- “Depois de uma reunido-de peritos que teve lugar em Estocolmo, em Maigo de
59, funcionérios e técnicos dos sete paises voltaram a encontrar-se, nos. principios
de Junho, na capital sueca, e elaboraram o esquema da assocxagao de 11vrc cambio,
que foi apresentado aos governos.

* O projecto — oficialmente designado «Stockholm Draft Plan for a European Free
Trade Association» — s6 pdde ser aprovado pelos ministros dos sete paises depois de
prévia resolucgdo de certas dificuldades relativas a participagéo da Dinamarca. Grande
exportadora de produtos agricolas, a Dinamarca hesitava entre a adesdo ao Mercado
Comum, para o qual a impeliam os seus interesses comerciais, e a permanéncia no
upo dos «Setex», por razdes de -solidariedade regional escandinava. O plano de
- Estocolmo inseria, em anexo, uma proposta dinamarquesa para a liberalizagdo do
comércio de produtos agricolas 32. Os restantes Estados, conscientes da necessidade
de proteger a sua agricultura, ndo aceitaram a sugestio da Dinamarca; mas a
- participagio desse pais foi assegurada através de um entendimento pragmaético,
- previsto, de resto, no projecto de Estocolmo 33, Celebraram-se negociagdes bilaterais
relativas ao comércio de produtos agricolas, que concederam as exportagoes‘
dinamarquesas um tiatamento favoravel 34,

Em 14 de Julho, o governo dinamarqués-decidiu oficialmente participar na zona
de comércio livre. Resolvida esta tiltima dificuldade, os ministros dos sete paises
- reuniram-se em Estocolmo, em 20 e 21 de Julho de 1959 e aprovaram, com reduzidas
alteragGes, o projecto elaborado no més anterior.

No comunicado publicado em 21 de Julho, os ministros acentuaram a sua con-
vicgdo de que a Associagiio Europeia de Comércio Livre concorreria valiosamente
- para o reforgo da cooperagdo na O: E. C. E. «Ao estabelecer a-E.'F. T. A,, € seu
objectivo — 1é-se no-comiinicado — facilitar as negociagdes com a C. E. E. e com
outros membros da O. E. C. E., cujos problemas particulares exigem solugdes
especiais. Estas negociagGes teriam como finalidade remover as barreiras comerciais
¢ estabelecer uma associacdo multilateral de todos os membros da O. E. C. E.» 35,

Quaisquer que tenham sido as intengdes reais na criagdo da E. F. T. A, a preo-
- cupacgdo de entendimento com a C. E. E. foi 1ns1stentemente v1ncada desde o-inicio
das negociagoes. '

32 Cfr. 0 Anexo I ao Plano, «Danish Proposals on Agriculture», in Chronique de Politique Etrangére,
Setembro-Novembro 1959, pig. 826. ' '

33 Stockholm Draft Plan for a European Free Trade Association, IV, § 50.

34 Pelo acordo anglo-dinamarqués de 8 de Julho de 1959, a Inglaterra comprometeu-se a eliminar o
direito de 10% sobre as importagdes de toucinho, de conservas de carne e de alguns outros produtos. Por
sua vez, a Suécia concedeu 2 Dinamarca importantes preferéncias aduaneiras na importacdo de numerosos

produtos agricolas (acordo sueco-dinamarqués de 12 de Julho) € a Suica aumentou consideravelmente os
" contingentes relativos 2 Dinamarca.

35 Cfr. «Le Traité de I’ Association Européenne de Libre Echange des Sept (E. F. T. A., 20 Novembre

1959)», in Chronique de Politique Etrangére, Setembro-Novembro 1959, pag. 800.
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Em 20 de Novembro, o texto definitivo do Tratado, elaborado em Setembro
Outubro pelos peritos, a partir do «Draft Plan», foi aprovado pelos ministros. N
Comunicado dessa reunido, depois de se afirmar que «o livre cambio entre os paise
participantes estimulard a concorréncia e a expansio econémica», frisa-se que:

Associagio reflecte os principios definidos pelo G. A T. T. 3. Ora a compatibilidade

entre a E. F. T. A. e 0 G. A T. T. € muito discutivel, dada a exclusio da agricultur
do regime geral de livre cimbio e a existéncia de acordos comerciais bilaterais sobr
produtos agricolas. ‘

' Suscitaram-se largas discussées acerca dos verdadeiros motivos de estabele

cimento da E, F. T. A. A preocupagio dominante foi naturalmente a de induzir 08,

«Seis» a aceitar a negociagio multilateral para solugio do problema econémic
europeu.

Mercado Comum as disposi¢des muito sintéticas da Convengio de Estocolmo.

Finalmente, a discriminagdo comercial em relagio ao exterior, que resultaria da

constituicdo do novo bloco econémico, forgaria os paises da C. E. E., que mantinham

densas correntes comerciais com o grupo dos «Sete», a reconsiderar e a desejar por

seu turno a celebragdo de um acordo definitivo intra-europeu. -
A ideia de que a E. F. T. A. poderia exercer sobre os «Sete» uma pressio
econémica que os levasse a reafirmar a solidariedade europeia foi, por vezes,
confundida com uma -outra: a de que os «Sete», por simples espirito de reta-
liagdo, deveriam corresponder s tendéncias da C. E. E. para acentuar as suas
caracteristicas de bloco autircico com uma discriminagéo orientada contra o0 Mercado
Comum. : v
' Foi esta, de resto, a interpretagio da iniciativa anglo-sueca que prevaleceu na
C. E. E., produzindo um efeito contririo ao que os «Sete» esperavam conseguir
. com & constitui¢do do seu grupo: o reforco da coesdo dos «Seis» € o agravamento
‘da’ cisdo econdmica europeia. Os paises do Mercado Comum entendiam que a
diferenciagio em relagdo ao exterior se justificava na sua drea, em virtude da pro-
funda integragdo econémica, com reflexos politicos, que era prosseguida; mas
negavam a legitimidade da discriminagdo dentro de um esquema puramente comer-
cial. A suspei¢do de que a E. F. T. A. se destinava a desagregar o grupo dos
«Seis» originou, assim, uma reacgdo psicolégica de afirmagdo da solidariedade
comunitaria. '
Independentemente da ideia de retorsdo, a pressio econémica que os «Sete»
pensavam exercer sobre o Mercado Comum mostrou-se ineficaz. A Alemanha era

" 36 «Press Rel issued in Stockholm on 21 st July, 1959, from the Meeting of the Ministers».

N

Por que formas se podia exercer a pressdo da E, F. T. A. sobre a C. E .E.2.
Em primeiro lugar, o acordo multilateral entre os sete paises exteriores conferia-lhes
major poder de negociagio, a0 mesmo tempo que retirava ao Mercado Comum a
possibilidade de resolver as dificuldades comerciais particulares por meio de enten-
dimento em base bilateral com os Estados interessados. Depois, a E. F. T. A.
constituiria a demonstragéo da viabilidade de uma zona de livre cmbio, dentro da qual
0s desvios de trifico seriam evitados pelo processo da determinagio da origem e nao
através de prévia harmonizagdo tariféria: a todo o tempo seria possivel alargar ao
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mais afectado, enquanto conviria que fosse a Franga o principal atingido.
4¢40 econémica europeia nio poderia estabelecer-se sem que fosse vencida
a francesa; ao «Benelux» ¢ & Alemanha, dada a sua estrutura industrial,
como se disse, o livre cambismo no plano europeu. Ora a pequena zona de
jo-livre afectaria as exportaches germinicas para os «Sete», sem contudo
ficar sensivelmente os interesses econémicos da Franga, cujo comércio com as
iis de Estocolmo era pouco considerédvel.

. F. T. A., portanto, iria agravar a situagio de um pais predisposto &
CEo multilateral europeia, provocando uma reacgio contraproducente, ao mesmo
‘que se mostrava inofensiva para com a nagdo cuja politica comercial lhe
ava influenciar. Sucedia, alids, que o efeito de desvio do comércio aleméo se
a pouco sensivel. Dado o baixo nivel dos direitos aduaneiros na maior p;.zrte
aises membros do grupo dos «Sete», as exportagOes germﬁnicas.podenam
f-se, em concorréncia com as inglesas e as suecas, através de um sacrificio
ortdvel has margens de lucro dos exportadores, destinado a compensar a diferenca
a.

Ter4 sido determinante na instituigdo da E. F. T. A. o aspecto do valor pura-
ite comercial do grupo? Neste ponto, as vantagens estavam sobretudo do lado da
a. Pafs altamente especializado na produgio de determinados artigos indus-
, o alargamento dos mercados oferecia largas possibilidades a sua irfdﬁstrie.z.
a5, sob o ponto de vista da Inglaterra, que €, de longe, a poténcia econémica mais
derosa do grupo dos «Sete», o interesse comercial da E. F. T. A. nio se mostrava
Giante. O mercado de 40 milhdes de habitantes, que se deparava 2 indistria britanica,
"poderia compensar o declinio das suas perspectivas de exportacao para os
¢is», além de que, mesmo dentro do seu grupo, seria duvidoso, como/vxfnos, o
aparecimento da concorréncia alem 3. No conjunto, as vantagens econémicas da
“F. T. A., em si mesma, ndo eram substanciais.

Uma das principais preocupagdes dos negociadores da pequena zona de
¥re cambio foi estabelecer o calendirio das redugdes de tarifas e alargamento de
tingentes em rigoroso paralelo com o do Mercado Comum: prev?ndo—se-o
tendimento entre os dois grupos, facilitar-se-ia desde modo a integragdo
tura 3. Mas a E. F. T. A,, apesar dos repetidos protestos dos seus promotores,
o parece ter contribuido para o desanuviamento das relagdes econ6micas intra-

37 «Communiqué Issued at Stockholm, 20 th. November, 1959» (Transqﬁto em Chronique de

Politique Etrangére, Set-Nov. 1959). _
q;; A indgsn-ia de papel inglesa mostrou-se, até, muito apreensiva pela concorréncia dos produtos

escandinavos no mercado interno. Veja-se Miriam Camps, The European Free Trade Association. A Pre-

£ liminary Appraisal, P, E. P., Setembro 1959, pég. 11.

39 Em 1 de Janeiro de 1959, a C. E. E. procedera 2 primeira redugio tariféria de 10% e ao primeiro

A aumento contingentério de 20%; novas medidas se preparavam para 1 de Julho de 1960 e 1 de Janeiro

de 1961. A Convengio de Estocolmo estebeleceu para 1 de Julho de 1960 o abaixamento de 20‘-% nas
tarifas internas, e o alargamento de 20% nas quotas: por ocasifio da segunda etapa de liberalizacéo, na

" B.F.T. A, estaria recuperado o atraso em relagio 2 C. E. E.
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5. O agravamento das relag¢ées
entre os dois grupos econdmicos europeus.

O plano de «aceleragdo do Mercado Comums», apresentado pela Franga na segunda
metade de 1959, veio dificultar o desenvolvimento paralelo das duas associagoes e
comprometer as possibilidades de um acordo entre os blocos econémicos europeus.

No segundo memorando da Comisséo da C-E. E. sobre o problema da associagio
econdmica europeia, publicado em Setembro de 1959, afasta-se, com maior vigor do
que no memorando de Fevereiro, a ideia do estabelecimento de um acordo definitivo
entre 0 Mercado Comum e os paises exteriores membros da O. E. C. E. O problema
europeu € considerado como um elemento sem individualidade prépria na politica

“econémica mundial da C. E. E. O memorando da Comissfo reflecte a tese francesa,
- segundo a qual a recuperagdo do equilibrio econémico da Europa e a declaragio da

convertibilidade das suas moedas tornaram anacrénico o regionalismo no plano da
O. E. C. E. Entre o comércio livre na escala universal e a unido econémica do tipo
da C. E. E., no haveria meio termo. Os paises exteriores poderiam escolher entre
aderir ou associar-se a0 Mercado Comum — o que est4 previsto nos artigos 237.° e
238.° do Tratado de Roma —, ¢ manter-se & margem do grupo dos «Seis», sem direito
a beneficiar de um tratamento diferente daquele que resultaria da politica comercial
liberal da C. E. E. para com o resto do mundo. _

Partindo destas premissas, a Comisséo propunha que a C. E. E. promovesse, nas
negociagOes a efectuar no plano do G. A. T. T., substanciais redugdes tarifirias em
relagdo ao mundo exterior, mas, com referéncia ao problema europeu, apenas sugeria

. que fossem consideradas e removidas certas dificuldades concretas no comércio entre

0 Mercado Comum e os restantes paises da O. E. C. E. A ideia da criagio de uma
Associag¢do Econémica Europeia foi completamente posta de lado pela Comissdo.

A concretizagdo do plano de Estocolmo ndo deve ter sido estranha a esta atitude
de maior rigidez da Comissdo da C. E. E. Por um lado, a E. F. T. A. representava a
realizago do projecto britanico de zona de comércio livre, que fora exposto no memo-
rando do governo inglés de Fevereiro de 1957. O grupo dos «Sete» inspirava-se nos
elementos negativos do plano original da drea de livre cAmbio: auséncia de uma
harmonizag@o de politicas econémicas, financeiras e sociais; exclusdo da agricultura;
néo consideragdo do problema das zonas menos desenvolvidas; limitagio da cir-
culagdo dos trabalhadores. Se era este, de facto, o tipo de associagio econémica a que
a Inglaterra pretendia vincular-se, a diferenca de concepgdes sobre o problema europeu
mostrava-se tdo profunda que se afigurava indtil prever qualquer entendimento.
A instituigdo da «pequena zona de comércio livre» indicou 2 Comissdo da C. E. E.

. que a Inglaterra retomara a sua ideia primitiva, abandonada em 1958 por simples

razdes de oportunidade.

Por outro lado, pela sua participagdo no grupo de Estocolmo, a Gri-Bretanha
unira o seu destino econémico ao de diversos paises que rejeitavam abertamente a
hipétese de adesdo ao Mercado Comum. A neutralidade da Suica, da Suécia e da
Austria constituia um obsticulo insuperivel 2 integracio dessas nagbes numa unido
econbémica com significado politico. Na opinido da Comissdo, a Inglaterra, promo-
vendo a criagdo da Associagdo Europeia de Comércio Livre, afastara-se ainda mais
da Europa Continental, em Iugar de realizar as condi¢ies para um entendimento
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finitivo com o Mercado Comum. Como se vé, a E. F. T. A. gerou reacgdes contrarias
ue pretendia desencadear.

Uma outra determinante do endurecimento da posigdo da Comisséo da C. E. E.
a a preocupacdo de ndo agravar os problemas de pagamentos dos Estados Unidos,
ravés da extensdo a toda a Europa de um sistema livre cambista discriminat6rio em
acdo ao exterior. O alargamento do bloco econémico europeu dificultaria de forma
nsiderdvel o reequilibrio da balanca comercial americana em relagdo a Europa.
C. E. E. empenhava-se em evitar que novas discriminages na Europa suscitassem
intensificagdo do proteccionismo norte-americano; e interessava-lhe obter apoio dos
tados Unidos na sua campanha contra a instituicio de uma assoc1agao econémica
ropeia. : :

Se a divisdo na Europa entre os dois grupos comerciais tendia a agravar-se,
ambém no interior do Mercado Comum se acentuavam certas divergéncias entre os
afses membros.

Em Abril de 1959, os paises do «Benelux» haviam apresentado, no dmbito da
E. E., um projecto de realizagio de um «mercado livre» para toda a Europa, dentro
"de prazos e em condigdes a determinar. No decurso da primeira fase do periodo
transitério do Mercado Comum, as medidas de liberalizagio comercial previstas’ no
Tratado de Roma seriam generalizadas a toda a Europa; s6 durante as negociagoes se
determinaria a férmula da futura organizacdo, que poderia ser uma unido aduaneira,
uma zona de livre cimbio ou uma combinagio de ambas 4.

A proposta do «Benelux», acolhida com frieza pelo governo francés e pela
Comissao, foi rapidamente abandonada. Em contraste com as medidas recomendadas
pelo «Benelux», principiou a advogar-se, na segunda metade de 1959, a ideia de
aceleracido do Mercado Comum. Em Novembro, o governo francés propds que as
tarifas dos Estados membros fossem reduzidas de 20%, em 1 de.Julho de 1960
(em lugar dos 10% que estavam previstos), e que se antecipasse para a mesma data o
primeiro movimento no sentido de tarifa exterior comum (que o Tratado estabelecia
para o fim de Dezembro de 1961). A Bélgica, a Holanda ¢ a Alemanha opuseram-se
imediatamente a esta proposta, ditada pela preocupagdo francesa de consumar,
com a maior brevidade possivel, a diferenciagéo entre 0 Mercado Comum e 0 mundo
exterior, a fim de tornar irreversivel o processo de integragdo dos seis paises. A ante-
cipagdo da primeira fase da harmonizagio das tarifas externas implicaria a elevagio
prematura dos direitos de importacdo dos Estados membros de pautas reduzidas:
Alemanha e «Benelux». ‘

Ao plano francés foi oposto um contra-projecto da Holanda. Sugeria-se que
ambos os grupos europeus generalizassem a todos os paises, na base da cldusula
da nagdo mais favorecida, as redugbes tarifarias que realizassem em 1960; e pro-
punha-se a redugio de 20% da tarifa comum da C. E. E. Entretanto, o Conselho de
Ministros recomendou 3 Comissdo que procedesse ao estudo da aceleragio do Mercado
Comum ¢ do problema dos efeitos das redugdes tarifarias sobre os restantes paises
europeus, reservando para mais tarde a sua opinido.

Em Margo de 1960, num relatério dirigido ao Conselho de Ministros, a Comissao
formulou as suas recomendacdes relativamente- a estas matenas.

40 Division in Europe, cit., pag. 16.
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Fundamentando-se na melhoria da situagio econémica nos seis paises e na

circunstincia de as relagdes comerciais no interior da Comunidade se terem inten- 7

sificado por forma consideravel, a Comissdo preconizou a aceleragio do ritmo de
constituigio do Mercado Comum. O projecto apresentado pelo érgio executivo da

- C.E. E. («plano Hallstein») ndo se afastava, nas suas linhas gerais, do esquema da

proposta francesa de Novembro de 1959. Segundo esse plano, a redugdo das tarifas

atingiria 50% nos fins de 1961 (em 1 de Julho de 1960 e 31 de Dezembro de 1961 a

reducdo seria de 20%, e ndo de 10%); a modificagdo das pautas exteriores no sentido
da tarifa comum principiaria em 1 de Julho de 1960, em vez de se iniciar em 31 de
Dezembro de 1961. Preocupando-se com a repercussio desta medida em terceiros
Estados, a Comissdo propunha a redugdo de 20% da tarifa exterior comum da
.C. E. E. Essa medida seria provisoria, porque estaria sujeita a confirmagio no decorrer
da negocid¢des no ambito do G. A. T. T.

O «plano Hallstein» foi considerado, nos paises da E. F. T. A., como um acto
de deliberada hostilidade por parte dos «Seis». A modificagio da tarifa exterior comum
no sentido liberal ndo alterava o facto da antecipacio do processo de discriminagdo
em relagio ao mundo exterior. As relagdes entre a Inglaterra e a Pequena Europa
voltaram a atravessar um periodo sombrio.

Em Maio de 1960, o Conselho de Ministros da C. E. E. aprovou a ideia de
«aceleragdo do Mercado Comum», mas estabeleceu um sistema mais flexivel e
moderado do que o proposto pela Comissdo. Nos fins de 1961, a redugdo tarifiria
interna deveria atingir 40% (o Tratado previa 30%, e o «plano Hallstein» sugerida
50%); o primeiro passo para a tarifa exterior comum nio seria realizado em 1 de Julho
de 1960, como pretendia a Comissdo, nem em 31 de Dezembro de 1961, como se
previa no Tratado, mas em 31 de Dezembro de 1960. Tomar-se-ia como ponto de
referéncia, de acordo com a orientagio definida pela Comissfo, a tarifa exterior comum
réduzida de 20%. O Conselho de Ministros mostrou-se interessado em negociar com
os «Sete», embora com o tnico fim de resolver os problemas imediatos do comércio
intra-europeu. A atitude conciliatéria do Conselho da C. E. E. moderou a tensdo

" -existente nas relagdes entre os dois blocos. Entretanto, principiou a generalizar-se a

impressdo de que a Inglaterra se preparava para realizar uma diligéncia de largo
alcance junto do Mercado Comum. A E. F. T. A., que alids nunca dera provas de
grande dinamismo, comegava a vacilar.

6. Criagdo da Organizacdo de Cooperagio
e Desenvolvimento Econdmicos (O. C. D. E).

Enquanto subsistia certa hostilidade entre os dois grupos europeus, as negociagdes para
a sucessdo da O. E, C. E. progrediam sensivelmente.

A O. E. C. E. efectuara uma obra notivel, a qual ficou a dever-se a recuperagio
europeia, e, em boa medida, a prosperidade geral alcangada na Europa Ocidental. Mas,

_ ndo tendo conseguido levar a bom termo as negociages para a zona de livre cimbio,
- a Organiza¢do ndo pdde acompanhar o movimento de integragdo econ6mica da Europa:

a partir de Dezembro de 1958, a O. E. C. E. — pelo menos na sua forma tradicional ~—
deixou de ter uma missdo-a desempenhar.
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&Nos fins de 1959, o governo dos Estados Unidos, preocupado com o desequilibrio
alanga de pagamentos norte-americana, alarmado com a diminuicio das reservas
uro, ¢ consciente de que se tornara vital para o mundo livre intensificar o auxilio
aises subdesenvolvidos, propds a reunido de uma Conferéncia Econémica.
ial, a fim de se discutir o futuro da cooperagio atlintica e de se concertar a acgio
imym dos paises industrializados em matéria de auxilio aos Estados em vias de
nvolvimento. -

“Entre 1953 a 1960, as reservas de ouro e délares da Europa aumentaram por
na assinaldvel, por efeito da persisténcia do excedente das balancas de operages
entes. No inicio de 1960, o montante da reservas de cimbio do conjunto dos paises
nbros da O. E C. E. ascendia a 20,5 bilides de délares 41,

‘A situacio-dos Estados Unidos mostrava-se muito-menos brilhante. Em 1949, esse
etinha duas tergas partes das reservas de ouro mundiais (24 biliGes de dé6lares).
1959, as reservas europeias excederam pela primeira vez as dos Estados Unidos,
haviam decaido para 19,5 bilioes. Nesse ano, a balanga de operagdes correntes
s Estados Unidos tornou-se deficitria, em virtude do reduzido excedente da balanga
omercial. O auxilio aos paises subdesenvolvidos, que era normalmente financiado
com os saldos positivos da balanga de operagdes correntes, passou a implicar a
diminuicio das j4 desfalcadas reservas de ouro dos Estados Unidos.

Perante esta situagio, o governo norte-americano entendeu que era indispensavel
eclamar da Europa uma atitude mais- generosa ‘em matéria de auxilio s zonas
asadas do mundo livre. Ao mesmo tempo, a animosidade dos Estados Unidos em
elagio 3 E. F. T. A. tornou-se mais visivel, porque a Associagdo de Estocolmo
constituia uma zona econémica discriminat6ria sem caracteristicas politicas, enquanto
0 Mercado Comum era tolerado e até apoiado por Washington, dado que concorria
para a consolidago politica dos seus aliados europeus.

Nas negociagdes que se desenrolaram, a partir de Dezembro de 1959, os Estados
Unidos empenharam-se em atrair a maxima atengdo para o problema dos programas
comuns em matéria de desenvolvimento, relegando para plano secundério a questdo
comercial europeia.

Em 24 de Dezembro de 1960, foi celebrada em Paris a Convengio que institui a
Organizagio de Cooperagio e de Desenvolvimento Econémicos (O. C. D. E.), que tem
como membros, além dos 18 paises que constitufam a O. E. C. E., os Estados Unidos
e o Canada. : :

Os objectivos principais da nova instituigio sdo os seguintes: alcangar o
mais alto nivel possivel de desenvolvimento econémico ¢ de emprego nos paises
membros; contribuir para uma si expansio econémica nos paises em fase de desen-
volvimento; promover o comércio mundial em base multilateral ¢ néo discrimina-
téria 42. A O. C. D. E. funciona, tal como a O. E. C. E., na base da simples cooperagio
entre Estados soberanos; mas os problemas dominantes séo agora os do desenvol-

4 Cfr. «Evolution des Paiements en Europe et dans le reste du Monde», in L’Eurape et I’Economie
Mondiale, Onziéme Examen Annuel de la Situation Economique, O. E. C. E., 1960, pég. 74.

42 Cfr. G. Livi, «L’Organizzazione di Cooperazione e di Sviluppo Economico», in Rivista di Politica
¥ Economica, 1961, pég. 302; e «Une Organisation Economique Renovée — Rapport du Groupe des Quatres,
B Paris, Abril 1960.
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vimento econémico e ndo ji os do comércio intra-europeu, e i solidariedade europeia
a 0. C. D. E. procura sobrepor uma solidariedade atlantica.

Pela sua integracdo na Q. C. D. E., a Europa Ocidental toma novo e mais amplo
contacto com o chamado «problema Norte-Sul», respeitante as relagSes entre os paises
industrializados e os paises subdesenvolvidos 43, Para além do regionalismo europeu,
ressurge a ideia de Comunidade Atlantica, de que a O. C. D. E. constitui, no plano
econémico, um primeiro esbogo.

Mas o Mercado Comum europeu, no seu progresso espectacular, afirma-se
com uma das maiores, poténcias econémicas mundijais. Nos anos mais préximos, a
}nterpene__tragéo no mundo atlantico ndo podera igualar a coesdo politica e econémica
ja atingida pela Comunidade Europeia. O governo inglés, consciente de que nem o
quadro atlantico da O. C. D. E., nem o quadro universal do G. A T. T., propbrcio-
_ nariam solug@o adequada para o problema econémico briténico, solicitou formalmente,
“em Agosto de 1961, a abertura de negociagdes, com vista 2 adesdo do Reino Unido &
goiumdade Econémica Europeia, ao abrigo do.disposto no artigo 237.° do Tratado

¢ Roma

43 Bailey, L’Intégration Economique en Europe, Londres, 1960, pag. 78.

0 EQUILIBRIO DAS BALANCAS DE PAGAMENTOS
DOS ESTADOS MEMBROS
DA COMUNIDADE ECONOMICA EUROPEIA *

. Vitima do seu préprio éxito, ji que o regionalismo que encarnava s6 era admitido
nquanto possibilitasse a transigdo para um regime monetirio universalista, a
E. P. foi extinta ap6s oito anos, de actividade. Por seu turno, a O. E. C. E., cujos
sforgos no sentido da formagio de uma zona de livre cambio se malograram, cessou
as suas fungdes em 1961.

, Em matéria de pagamentos, como em matéria de.comércio, a aproximagéo
-gegional na escala da Europa Ocidental constituiu fundamentalmente o instrumento
~da recuperagio econémica e financeira. No entanto, a cooperagio regional pros-
segue em zonas mais restritas, que abrangem apenas alguns dos paises membros do
A. M. E., assumindo uma intensidade particular no caso da Comunidade Econémica
Europeia.

Ora, no plano do Mercado Comum, a neces51dade de coordenagio das politicas
monetdrias nacionais é ainda mais instante do que no dmbito do A. M. E. A inter-
dependéncia crescente das economias dos paises membros do A. M. E. resulta do
-abandono progressivo dos «controles» directos, de desarmamento contingentario,
da instauragdo da convertibilidade parcial das principais moedas. Mas, no quadro da
C. E. E., processa-se uma verdadeira integragdo das economias participantes, mediante
a supressio dos obstdculos aos movimentos de mercadorias, de capitais e de pessoas
‘e a adopgdo de politicas comuns em diferentes sectores.

S6 por si, a total liberalizagéo do comércio nas relagdes entre os Estados mem-
bros, em resultado da eliminagdo dos direitos aduaneiros ¢ das restricoes quantltatlvas,
tornaria as balancas de pagamentos extremamente sensfveis as variagdes da conjun-

tura ¢ as alteracdes das politicas monetdrias nacionais, Mas & livre circulagio das
mercadorias acresce a supressdo. integral das restrioes aos movimentos de capitais
pertencentes a pessoas residentes nos Estados membros e a livre prestacdo de servicos

* 1064.
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Conscientes da impossibilidade de assegurar a fixagdo irreversivel das paridades
no presente contexto das relagdes intracomunitérias, os defensores das taxas de cimbio
fixas advogam a intensificagdo dos esforgos no sentido da harmonizagéo das politicas
econémicas, chegando a prever uma data para a possivel introdugdo de uma moeda
europeia comum,

Por agora, porém, nio se afigura realista ir além da solugéo que comporta a

. instituicdo de um sistema de flexibilidade limitada das taxas de cambio no ambito da

C. E. E., com menor amplitude de oscilagdo de que a praticada a escala internacional
- geral —sistema susceptivel de ser progressivamente modificado no sentido da
. consagracio das taxas fixas, 2 medida que se avangar para a integragdo monetéria. Foi
& este 0 esquema adoptado em Abril de 1972.

UMA DUVIDA QUE NAO PODE MANTER-SE:
EM QUE SISTEMA ECONOMICO VAMOS VIVER? *

O regime emergente do 25 de Abril defrontou-se simultaneamente com os problemas
avissimos da solugdo colonial ¢ da situagio da economia.

Bastaria o primeiro para polarizar todos os esforgos das novas autoridades.
. descolonizagdo acelerada envolve, a curto prazo, maiorés dispéndios de energla €
& decisdes mais melindrosas do que 2 manutengdo.rotineira de um estado:de coisas, por
desesperado ou indefensével que este seja. Est4em causa-ndo s6 o-destino de-centenas
«de milhares de habitantes:dé¢ origem europeia,:como. o imperativo :de assegurar a
jperduragdo de lagos culturais, econ6micos e porventura: politicos, para:além das
convulses inerentes ao processo descolonizador.
Mas o agravamento da conjuntura econémica requeria, por seu turno, a plena
;atencdo dos novos governantes. A erosido do poder de compra da moeda constituiu,
ias, talvez mais ainda do que o cansago de uma guerra sem saida, o catalisador
do movimento triunfante — os restos de aceitagio com que o antigo regime con-

ara junto das classes consumidoras esboroaram-se com a alta galopante do custo
de vida.

A situagdo conjuntural que se desenhava préximo dos finais de Abril era altamente
‘preocupante: subida dos precos ji fora de todo o controlo; problemas de abastecimento
ligados a reacgdes de panico dos consumidores, induzindo & acumulagdo de «stocks»,
na cldssica posicio de fuga diante da moeda; primeiras brechas no plano das contas
externas, avultando o declinio das receitas invisiveis, em termos de deixarem de
: .compensar um desequilibrio comercial agravado pelo encarecimento das matérias-
-primas e produtos petroliferos; vacilagio do mercado secundirio de titulos; apés um
£ «boom» doentiamente especulativo e que por forma indesculpivel se deixou

- desenvolver; fortes, e alids bem compreensiveis sinais de instabilidade em sectores da
¢ mao-de-obra, com formulacdo de reivindicacdes em termos de conflitos laborais

* 1974.
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abertos; total impreparacio perante a hip6tese de um refluxo de emigrantes por efeito
da evolugdo menos favordvel da economia europeia.

S6 uma espantosa ignordncia dos mecanismos econémicos ou uma lamentivel

inércia na propositura de solugdes pode justificar a despreocupacio dos antigos gover-

nantes em face de sinais mais do que evidentes de uma dramdtica deterioragio da °

‘'situacdo econémica. Impavidamente, mantinham-se as linhas de orientagio inscritas
no IV Plano de Fomento, elaborado com base em dados anteriores 2 crise petrolifera
mundial e comportando pardmetros totalmente desactualizados.

3. Ora, era mister suspender o processo tradicional do planeamento em base hexenal ‘
e elaborar, para aplicacdo imediata, um programa de contingéncia integrado por

medidas de choque destinadas a enfrentar o desajustamento conjuntural. Impunha-se

um ataque 2 inflagdo por via multiforme, numa conjugagio das politicas monetrias, -
financeiras, de pregos e rendimentos com uma acgdo enérgica e selectiva de apoio &
expansdo da capacidade produtiva, com recuiso ao manancial de reservas monetarias
do Pais. Como pano de fundo, a intervengdo activa do Estado na orientagdo do '
processo econémico, ndo tanto nos moldes de regulagdo global de indole «keynesiana», '
como através de formas de controlo mais intensas ¢ mais penetrantes ¢ .de uma

presencga directa nos proprios sectores produtivos.

4. O movimento triunfante, ao dar livre curso aos anseios, em si legitimos e urgentes,
no plano da melhoria-das condigdes sociais, deveria ter-se esforgado por formular uma
visdo clara e objectiva da situagio conjuntural do Pais, dos seus riscos e perigos, das
margens de manobra que comportava. E certo que os economistas que para o efeito
houvessem sido-consultados teriam de defrontar-se com o problema gravissimo da
inseguranga e indisponibilidade de indicadores actualizados. Mas, uma vez que se
ponham de lado veleidades de uma total exactiddo, € possivel chegar a diagnésticos
vélidos a partir da verificacdo de certos dados menos representativos mas mais
facilmente identificaveis, que proporcionam uma ideia aproximada do-estado da
~ conjuntura. ' : : :

- Ao invés da prioridade ao econdmico (excepgio feita 2 intervengdo imediata,

eficaz e oportuna, no dominio das operagdes bancérias e cambiais), assistiu-se, porém,
a uma sibita descompressdo politica e sua propagacio ao plano social. Dir-se-ia que
se considerava o Pais como uma sélida, estivel e desenvolvida economia, cujas

distorgGes resultavam somente de uma viciada distribuigdo do rendimento e da riqueza, -

feita em termos de servir as minorias dominantes; ora, a realidade € que, para além
de desigualdades gritantes no campo de reparticio, a justificarem, de certo, uma acgdo

estrutural em profundidade, avultava uma situagdo critica afectando o fluir imediato

da vida econémica do Pafs.

5. A par de uma desatengio, dificilmente explicivel, & gravidade da situago econ6-
mica recebida do anterior regime, désconsiderpu—se um outro aspecto, também da
maior importincia; o de ndo poderem formular-se e executar-se, em termos de
(relativa) normalidade, os planos dos sujeitos econémicos, sem que se lhes proporcione
um minimo de perspectivagdo quanto ao enquadramento institucional da economia em
que se inserem.
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- =Ron3pido bruscamente o dique que se antepunha a uma explosao de forgas poli-
s-¢ reivindicacles sociais, sem que simultaneamente se definissem, com a firmeza
dispensével, oslimites da-intervengio daquelas forcas e da influéncia destas rei-

dicagdes no funcionamento de uma economia com amplo sector privado, rompeu-

¢ do mesmo modo a base minima de confianga em que se apoiam os célculos
némicos.’ -

isto. resultou que aos desequilibrios monetirios gravissimos hérdédds do passado
nte se sobrepuseram novas perturbagdes, interessando directamente as varidveis
is.da economia, com reflexos imediatos. no ritmo de crescimento e no nivel de
BpPrego. E, em consequéncia da falta de horizonte temporal para os ‘re,‘sponséveis por
1ativas de produgdo — empresérios nacionais, investidores estrangeiros, 0 ,prépfio
istado — e para todos aqueles que sdo postos perante decises cruciais de -aplicagiio
das. suas disponibilidades, a vida econémica tende para a paralisagﬁp, acantonaﬁdo-

#$€.numa.receosa e-ansiosa expectativa., .

%:; Repare-se que, na sua precisdo matemitica; o calendirio previsto no progrania do

ovimento das Forgas Armadas impliqa,_ Mo plano econémico, uma quase suspensdo
le vida que ndo parece coadunar-se realisticamente com o fluir da coiljunfura. Quer
g fueira quer ndo, a continuidade do processo econdémico resiste 2 descontinuidade
0s regimes politicos, E ¢ sobre a fragilidade e a desorientagio de um quadro conjun-
ral cuja configuragdo, admita-se, resulta de faltas imput4veis ao anterior regime (mas
rpconhgge':-vsgistqnéo impl‘_ica‘qua'lquer alivio para os problemas presentes), que
Jleram recair os novos factores de desequilibrio decorrentes da auséncia de
quadramento, a0 nivel dos problemas econémicos, do processo de descompressdo
litico-social que, um tanto confusamente, alastrou como bola de neve a seguir
0 25 de Abril. I

Como pretender uma resposta positiva do in\5es'tid)oi"'priva"do —¢, em parficixlar,
0 investidor estrangeiro — se nao'se lhe puder oferecer sendo o quadro confuso,
ontraditrio e inseguro de uma politica écondmica dispersa por medidas de alcance

asuistico, totalmente desprovida de qualquer garantia de perdurabilidade do prprio

istema econdmico em que é chamado a participar?

- Quadro confuso, contraditério ‘e ifiseguro... Ndo s6 0" horizonte da previsio se
nicontra bloqueado por interrogacdes quanto & prépria opgio de sistema, como a
quietagdo desponta, j4 no presente, perante a generalizagio de uma estranha com-’
lacéncia em face de manifestos sintomas de irresponsabilidade.

Num Pais assoberbado éomf as dif_icul'dades conjunturais que se evidenciaram, e
m que, ndo tenhamos ilusSes, a superagio de tais‘dificuldades, como a prépria
onsecugdo ‘dos objectivos de igualiza¢do das condigSes sociais e de subida dos:
fveis de vida, passa por uni esforgo colectivo, ardente ¢ responsavel, de melhoria da

produtividade, foi pena que durante’ algumas semanas’se deixassem acalentar
usGes como a de uin saldrio minimo miatematicamente incomportavel em termos de
produgdo nacional (os longamente reclamados 6 contos...), ou a dé uma redugdo-das-

oras de trabalho aquém dos niveis ainda observados em présperas-economias, ou que
mantivesse uma atitude ambigua gaanto aos limites da interferéncia de tomadas de

posicao de certos grupos de trabalhadores nas regras do.jogo da economia.




e prioritirio; mas ndo nos esquegamos de que o pano de fundo nio é uma economia

- ligagdo mais intensa 3 Comunidade Econémica Europeia, reforca-se o imperativo de
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Ora, 2 medida que se forem sedimentando os efeitos da complacéncia atris
mencionada, maior se ird tornando a dose de impopularidade com que inevitavelmente:
se terd de arrostar para impor uma linha coerente ¢ ajustada aos préprios objectivos
econdémicos-sociais do programa do Movimento.

stultarem falseadas pela dianteira provisoriamente assumida por umas forgas sobre
Tas.

‘ Nao se ignora, pois, que a solugio entrevista (envolvendo a consagragio pelo voto
pulaf fie uma nova lei constitucional retomando e desenvolvendo as jé promulgadas
: lfglt.lm.agéo pelo sufrégio do mandato presidencial) suporia certa modificagdo da
equéncia inicialmente estabelecida. Mas, na condigio de se assegurar o pleno respeito
as ll!xzrdades democriticas, esse ndo seria preco demasiado para a superagio de uma
ndecisdo que, a manter-se, s6 poderia afectar ainda mais a j4 de si muito séria situagio

némica e social do Pais.

9. Mas, ainda que estes aspectos sofram correcgio, como se espera, ficard de pé a
deficiéncia central quanto ao horizonte da previsdo. Ora, a manutengio, durante ainda
longos meses, da incerteza quanto a prdpria opg¢do de sistema pode acarretar uma
paralisia de actividades e iniciativas, pondo em risco a regeneragio econémica e
social do Pais. E, no presente, dificilmente se encontrardo no Estado os recursos e a
organizacdo necessirios para substituir o sector privado na execugio de uma politica
complexa, gm comparagio com a qual uma operagéo de reflagio maciga em moldes
keynesianos se configura como um exercicio relativamente f4cil... :

A reocupagio da mao-de-obra poderd ser, a breve trecho, um objectivo urgente

industrial debatendo-se com o problema linear de uma tipica recessdo de pregos e de
actividade, mas, ao invés, uma economia débil, desconjuntada e sem ritmo, submetida
a pressoes inflacionistas de caricter estrutural.

10. Dai a necessidade de tdo cedo quanto possivel se defrontar a opgio de sistema,
condicionante da elaboragdo e do acolhimento de uma politica econémica concebida
em vista de um quadro temporal capaz de proporcionar uma base minima de
estabilidade ao célculo dos agentes econdmicos e, sobretudo, apta a sustentar a nova
politica social a que o povo portugués tem direito. E, em face das perspectivas de uma

urgéncia. Seria, quanto a nds, uma amarga ironia se, no préprio momento em que,
adoptada a via democritica, se removem os obstéculos de ordem politica que impediam
o acesso do Pais as formas evoluidas do movimento de integragdo que se processa na
Europa Ocidental, a opgdo de sistema, rejeitando a solugdo da economia mista (solugéo
multimoda que, sem embargo de pressupor a conservagio do sector privado e da livre
iniciativa, comporta variadas formas de intervengio do Estado na economia, desde a
participagdo piblica activa em novas iniciativas industriais,  italiana, 2 «concertagao»,
a francesa, & preocupacdo de reparti¢o igualitiria do rendimento, & sueca), nos
colocasse em termos de se ver comprometida a possibilidade de uma ligagio mais
intensa aos paises situados na mesma zona geogrifica. ..

11. Para que se pudesse antecipar a opgdo de sistema, haveria que conceber solugGes
implicando a alteragéo do calendario contido no programa do Movimento das Forgas
Armadas, onde o prazo actualmente previsto, de um ano, se afigura excessivamente
longo sob o 4ngulo da suspensdo de uma tomada de posigdo sobre o regime econé-
mico — tal como se mostra porventura excessivamente curto na perspectiva do inicio
do pleno funcionamento de uma estrutura politica baseada na organizagio de partidos: 1
ap6s tantos anos de imposigio de uma solugio monolitica, s6 seria de estranhar que, ] o
em tdo reduzido espago de tempo, pudessem criar-se as auténticas bases de um jogo § E
democritico assente na igualdade de oportunidades para todos os potenciais 1 3
intervenientes no espectro politico, sem haver o risco de as decisdes eleitorais




O PROBLEMA DA ADESAQ *

os tltimos tempos, personalidades politicas ligadas a6 partido que, por ter aléangado
meiro lugar nas recentes eleigdes. legislativas, deverd vir.a assumir:em breve a
sponsabilidade de constituir o primeiro governo ndo provisério, tém:deixado entrever
‘propésito de formulagdo imediata de um pedido de adesdo ao -Mercado Comum,
gnotando a convicgdo de que da satisfagdo de tal pedido:poderia 'depender em boa
edida a solugdo do gravissimo problema econémico-portugués: . = .

Niao parece haver divida de que, delida a projecgio extra-contmental do Pais
4o s6 em razdo do processo de descolonizagdo como daforma desastrada como foi
prduzido, levando a situagbes como a anexagio de Timor, o corte de relagdes por
iciativa de Luanda e a campanha anti-portuguesa desencadeada em Mogambique,
ortugal terd se se consagrar intensamente ao seu papel de Pais europeu, para o
flual o solicitam, alias, -as relagbes comerciais, as afinidades de cultura,-a adopgio da
fiormula -democratica pluralista, a orientagdo tomada pela correntes emigratérias e,
videntemente, o imperativo:geogrifico. De resto, j4 na época em que se:procurava
entar uma solugo politica pluricontinental com o reforgco dos lagos econémicos
tre os territérios que entdo.compunham o «espago. portugués», era visivel o artifi-
alismo da solucdo de integragdo econémica de zonas territorialmente descontinuas
40 afastadas entre si pelos niveis de desenvolvimento e pelas caracteristicas culturais;
entia-se que a construgio do «mercado tnico portugués» haveria de defrontar, para
ém das dificuldades politicas ligadas a progressdo dos movimentos emancipalistas,
orte obsticulo representado pela irresistivel atracgfio de cada um dos componentes
ara- os grandes espagos econdmicos: correspondentes a respectwa locahzagao
ogréfica.

Ap6s um periodo em que se procurava harmonizar, em certa medxda, duas opedes
ivelmente inconcilidveis — a europeia e a transcontinental —, o que s6 se conseguia
r virtude de limitagio dos-acordos que exprimiam a aproximaciio com a -Europa a
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férmula da zona de livre cimbio, a qual deixava intacta a autonomia das relagdes
comerciais com o mundo exterior —, o restabelecimento das institui¢bes democrdticas
e a descolonizacdo vieram possibilitar o pleno comprometimento na construgao
empreendida pela C. E. E.

Mas ndo se pense que, no presente condicionalismo da economia portuguesa, seria
facil obter por parte da Comunidade Econémica Europeia resposta incondicional e
positiva a um pedido de adesdo formulado por Portugal.

Poder4 sustentar-se, no entanto, que um outro pais europeu, cujo nivel de desen-

volvimento ndo é muito superior ao do nosso — a Grécia —, acaba de ver satisfeita
a solicitagdo de candidatura ao Mercado Comum, a fim de neste vir a ocupar o lugar
de décimo Estado membro. ‘

Mas as circunsténcias que rodearam a apresentagdo e a andlise do pedido helé-
nico nio sio as mesmas que se verificam no caso portugués. A Grécia ja se encontrava
‘ligada 2 Comunidade por um acordo de associacio (o acordo de Atenas de 1962), que *
se destinava explicitamente a preparar o caminho para uma eventual adesdo. Por outro

lado, a forma expedita como o Conselho de Ministros da C. E. E. deu satisfagdo

3 preténsdo grega ndo deixou de suscitar sérias discordancias no préprio seio da °

C. E. E., em especial oriundas dos sectores que antepdem o objectivo. de uma
Comunidade menos extensa e mais coesa aos de um Mercado Comum geograficamente

alargado mas diluido na sua capacidade de prosseguir na via de uma integragao °

econémica real: se esta corrente prevalecer, o caso da Grécia ndo valerd como um
precedente, mas serd apontado como uma experiéncia e nao repetir. Note-se também

que o retorno da democracia na Grécia ndo foi acompanhado da profunda perturbago 3
politico-social e do abalo das estruturas econémicas que se suscitou em Portugal. Por §
tltimo, é provével que a Comunidade ndo deixe de associar os casos portugués ¢ 3

espanhol, e a acessdo da Espanha, se ndo defronta os mesmos obsticulos de ordem

econémica, depende da verificagdo de mutagdes institucionais, sem 0s quais nio

estario reunidos os necessérios pressupostos de natureza politica.

O caso da Grécia nio deixard, decerto, de ser relembrado pelos negociadores
portugueses; mas nem as dificuldades conjunturais da economia helénica se revestem 3
da gravidade das que Portugal experimenta, nem a reinstauragio da democracia em }
Atenas foi acompanhada de qualquer movimento revolucionério de sinal marcadamente §
anti-capitalista, nem o hiato anti-democritico foi tio extenso, nem a democratizacio §
coincidiu afi com uma alteragio da prépria dimensio do pais, por efeito de J

descolonizagao. ;
A situagdo actual da economia portuguesa caracteriza-se néo s6 por desequilibrios

que atestam uma crise de conjuntura mais séria do que a verificada em outros paises
atingidos pela recessdo mundial, como pela indefini¢do quanto as préprias regras de
 funcionamento da vida econdémica, reveladora de uma crise estrutural de natureza
riuito mais profunda.

Ao equacionar-se o problema da formulagio de novo padréo de relagbes com 0 j
Mercado Comum, terd de levar-se em conta a insélita circunstancias de 0s nossos
governantes serem os primeiros a confessar a sua impoténcia em aplicar qualquer §
esquema coordenado de medidas de politica econémica (atente-se nas recentes 1

declaragdes do Ministro das Finangas), o que torna imperioso, antes de mais, que
recuperem um minimo de credibilidade, tanto no Pais como no exterior.
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I'Jm dos aspectos em que a indefinigdo assume tons gritantes é o que respeita a
‘6prz.a .coeré‘ncia do sistema econdmico. Podia ter-se caminhado para uma solugdo
i ”vll;ct‘lwsta, como o pareciam inculcar as medidas sofregamente introduzidas durante
’enofio que se seguiu ao 11 de Margo. Mas, nesse caso, o processo teria de’ ser
ofiduzido até as suas légicas consequéncias, com a institui¢io ‘do planeamento
tralizado e da direccio total da economia. '
_ Essa solugdo, que representaria uma experiéncia aberrantemente imposta a um
POvo que na sua grande maioria se norteia em funcdo dos padrdes de vida e de
berdade politica vigentes na Europa Ocidental, ndo seria concilidvel com o reforgo
0 ‘lagos que nos ligam a0 Mercado Comum — o qual nio admite mais do que a
lebragdo de simples- acordos comerciais nas suas relagbes com as economias
ldnificadas com comércio de Estado. '

A clarificagdo operada pelo 25 de Novembro aponta para um regime de.economia

onstituicio.
Mas, nos meses que decorreram desde que foram criadas as condigSes minimas
de actuacdo do VI Governo Provisério pouco se realizou nosentido do:efectivo
esclarecimento das regras de funcionamento da:economia. Nio se pds termo aos
tropelos no plano das transformagdes das estrufuras agrérias; fido se iniciou a
xecucio de qualquer programa de obras piiblicas visando:combater:o ‘desemprego
ntinuou por definir uma politica de rendimentos, nio se fprocedeu-':?x?reor’ganiz'agé(;
do sector estatizado, ndo se fixaram indemnizagdes aos titulares das acgdes de
empresas nacionalizadas, ndo se racionalizaram os gastos militares, ndo se pds cobro
i anarquia dos comportamentos, persistiu-se em impor o principio, inconcebivel em
economia de mercado, do endividamento forgado das empresas para sustentar os postos
de trabalho em excesso numa fase conjuntural depressiva (em lugar de ser o Estado a
portar as consequéncias da crise, por via de subsidios de desemprego e pela criagio
£ de postos de trabaltho compensatérios), ndo se definiram os critérios de autoridade e
p-responsabilidade na gestdo das empresas. '

Qualquer dos dois factores, s6 por si— a degradagdo da situagio econémica
portuguesa, vista sob o angulo conjuntural, a presente situacio de indeterminagio
quanto aos préprios fundamentos do regime econémico e de incoeréncia no funciona-
mento da economia —, retiraria oportunidade & formula¢do imediata de um pedido

adesdo a C. E. E., para mais numa época em que s afirmagdes de uma generosa
olidariedade intra-europeia parece ter sucedido, numa linha menos roméntica mas
mais préximo das realidades da vida, a exigéncia de que cada pais procure assegurar
m minimo de estabilidade e de coeréncia na sua conduta econ6mica antes de poder
beneficiar do apoio dos seus parceiros.
A situagdo actual da economia portuguesa e o seu proprio enquadramento sdo
por demais oscilantes e confusos para que possa pretender razoavelmente esperar uma
esposta positiva a um pedido de adesdo.

) I§so ndo significa, porém, que a adesdo ao Mercado Comum nio deva constituir
¥a médio prazo, um objectivo central do esforgo de recuperacio econémica portuguesa
p— como, alids, foi salientado nos préprios programas de Governo divulgados durante
g2 campanha cleitoral de Abril de 1976 pelos partidos politicos que vieram a obter as
pvotacOes mais significativas.

ta com forte presenca do sector piblico, o qual, aliés, veio a ser consagrado na
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Por agora, porém, parece ndo poder ir-se além da opgio entre duas solugdes
menos ambiciosas: ou se continua a aproveitar as virtualidades do acordo de livre
cambio de 1972 e, com base na cldusula evolutiva nele prevista, se procede ao
progressivo adensamento das relagdes de Portugal com a Comunidade, alargando-as.
a.diversos dominios inicialmente nio considerados, como ji vai sucedendo com a
cooperagio nos planos industrial tecnol6gico, financeiro e da seguranga social, e pouco
-a pouco, teremos afinal realizado, sem lhe dar o nome, a férmula associativa; .ou se
procura desde jd substituir aquela via evolutiva por uma solugdo de consagracio
formal de uma associagdo, nos termos do artigo 238.%, o que ters, além da vantagem
de um quadro institucional melhor estruturado, a de «comprometer» a Comunidade a
interessar-se directamente pela criagio em Portugal das condiges para uma adesdo.

Torna-se aconselhivel, portanto, a formulagio de um pedido de associagéo prepa-
ratéria de uma eventual (e provével) adesdo. Essa associacdo, tal como a que foi
instituida com respeito a Grécia, inserindo-se na perspectiva do alargamento da
Comunidade até a sua forma plenamente europeia sob o ponto de vista geogrdfico,
facilitard, durante um periodo transitério, a adaptacio de um pais que ainda ndo estd
em condicbes de preencher todos os requisitos da adesdo.

. De qualquer modo, adesdo e associagio nio sio férmulas mégicas capazes
"de solver os graves problemas econémicos nacionais. As vantagens que propor-’
cionam contrapdem-se, alids, pesadas responsabilidades (particularmente salientes na

" hipétese de adesdo), e uma vulnerabilizacio ainda maior da economia as influéncias -

do exterior.

- O realce conferido a este tema néio deverd servir de pretexto para novo adia-
mento da tomada de medidas visando a recuperacio e a viabilizagdo da economia
portuguesa, tarefa que haverd de basear-se no esforgo nacional.

RECUPERACAO ECONOMICA
E CONSENSO SOCIAL *

Ao apreciar-se o contraste entre a decepcionante evolugio da economia britanica nos
anos 50 e 60 e as elevadas cadéncias de expansio que contemporaneamente se
gistavam na Alemanha Federal tornou-se saliente a circunstincia de os dois paises
basearem o respectivo processo de crescimento.em modelos completamente diferentes:
na Inglaterra, a expansdo da procura interna, a que o Governo procedia apés cada
iperiodo de letargo mais ou menos forgado da actividade econ6émica, cedo se traduzia,
pelo incremento das importagdes que suscitava, numa crise da balanga de pagamentos,
: a qual forgava a adopgdo de medidas de austeridade, e ao consequente retorno s fases
de estagnacio econ6mica. Na Alemanha, o padrio de crescimento, em lugar de assentar
-na forga indutora do consumo interno, tinha como base o dinamismo da exportacio
: «de produtos industriais: o tipo de crescimento induzido pelas exportagdes, incentivando
‘@ concentragdo de recursos no aumento de capacidade dos sectores mais dinémicos
e a consecugdo de incessantes melhorias na produtividade, proporcionava a con-
servagdo de saldos folgados dos pagamentos externos e lancava a economia numa
- -espiral benéfica, a que se contrapunha o circulo vicioso no qual caiam as economias
em que o papel motor era confiado ao consumo.
Muito se discutiu sobre as causas da ineficiéncia relativa da economia britanica
i o’ ap0s-guerra, ndo se excluindo a hipétese da influéncia de factores psico-socio-
Ggicos, como a ndo adesdo da populagio a «mistica» do crescimento e do bem-estar
material, que se apossou do povo aleméio. Mas o esforgo insuficiente de melhoria de
produtividade de modernizagdo do aparelho industrial ter, sem divida, contribuido
argamente para o comportamento econémico insatisfatério da Inglaterra, traduzindo
inadapgdo das estruturas produtivas s novas linhas de forga da procura mundial.
4 no caso alemdo se verificou a cumulagio de diferentes factores favordveis ao
escimento, actuando no sentido de imprimir a respectiva economia uma orientacio
fexportadora adaptada as ripidas mudangas de estrutura da economia mundial: a
genovacio dos sectores dindmicos da produgo, através da introdugio de equipamentos

* 1976.
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mais modernos e eficientes, poss1b1htou a perpetuagio da expansio sob o impulso das
exportagdes.

Ainda hoje, decorridas mais de duas décadas sobre a primitiva caracterizagdo dos
tipos de crescimento britinico e aleméo, os dois paises continuam a constituir exemplos
contrastantes de evolugdo econémica; e é assim que, em estudo agora vindo a lume,’

.0 -Secretdrio da O. C. D. E., empenhado em tragar um cendrio de crescimento tendo
como horizonte 1980, ao considerar as diferengas entre os grandes paises da zona, situa
num dos extremos a Alemanha Federal, considerando-a capaz de relangar o inves-
timento sem recear as pressdes da balanca de pagamentos, ao passo que coloca no
extremo oposto a Inglaterra, dotada de perspectivas menos dindmicas, jé que o
desequilibrio dos pagamentos exteriores ndo deixard de exercer efeitos negativos sobre
0 crescimento e 0 emprego.

O exemplo esquematicamente apresentado de dois modos opostos em economias
industriais avangadas ndo deixa de ter interesse para a anilise do caso portugués, néo
obstante as ébvias diferencas qualitativas e quantitativas em relagio aquelas economias.
A degradagdo conjuntural dos dois Gltimos anos, traduzindo-se em défices sucessiva-
mente agravados da balanga global, concomitantes com uma recessao da actividade
produtiva interna, aproxima a evolugdo da situagdo econdémica portuguesa do padrdo
do circulo vicioso tipificado na economia britdnica, s6 que com sintomas muito mais
graves de deliquio.

_E, ainda que ndo haja condigbes para uma conversao ao modelo puro da
Alemanha das décadas de 50 e 60, ndo parece haver divida de que a via de recupe-
ragio supde que ao periodo de desregrada énfase nos consumos suceda uma fase em
que se procure disciplinadamente assegurar condigdes estiveis da expansdo real a
cadéncia compativel com a satisfagdo dos legitimos anseios de recuperagdo do atraso |
em relagdo as economias industrializadas da O. C. D. E.

Ora, a solugdo do problema econémico portugués passa por uma transferéncia |
na reparti¢do dos recursos em favor das exportagdes e do investimento, transferéncia
com inevitdvel contrapartida em modificacdo interna da distribui¢do do rendimento
(contrapartida a que, com certa falta de imaginagdo, se tem conferido a impopular §
des1gnagao de «austeridade»). O processo com o qual estamos confrontados, que se

- pode ir adiando mercé da existéncia de abundantes meios de pagamento sobre o §
exterior, s6 serd verdadeiramente penoso se nio puder ser acompanhado do cresci- §
mento dos rendimentos reais em termos absolutos, por forma a atenuar ou neutralizar
o impacto da redugio relativa do consumo sobre as condigdes de vida da populagdo.

A modificagio a introduzir na afectagio dos recursos desdobra-se em dois
aspectos: fazer abrandar o crescimento do consumo privado e do consumo publico
por forma a incrementar a parte consagrada ao investimento e & produ¢ao; transferir
recursos internos para o sector externo — e este segundo aspecto traz-nos directa-
mente 2 problemitica da balanca de pagamentos.

O restabelecimento do equilibrio das contas externas portuguesas — cujo saldo, |
embora reforgado por factores exégenos de indole ciclica, é basicamente de natureza ;
estrutural — dever processar-se gradualmente, por forma a evitar-se, tanto quanto
possivel, os efeitos negativos em matéria de niveis de vida e de taxas de ocupagdo
dos factores produtivos, ao mesmo tempo que se ponha em marcha toda uma série §
de medidas destinadas a melhorar a produtividade e a aumentar a competitividade
da economia. i

E nido se pense que a prética de sucessivas modificagbes (mais ou menos desli-
ntes) da taxa de cdmbio constitui a solugdo do problema, pois dela resulta o -
avamento continuo dos pregos dos produtos importados e a consequente propagagio
pressdes inflacionistas, que tendem a anular o efeito de estimulo inicialmente sus-
itado, além de que, no mundo actual, caracterizado pela flutuagio generalizada das
as de cdmbio, deixou de haver entraves & prética das desvalorizagbes competitivas.

O reforgo da orientagio exportadora e da competitividade decorrem néo sé do
iperativo do combate ao desequilibrio conjuntural, como da propria necessidade de
nfrentar, em condigdes satisfatérias, o impacto da concorréncia de economias
ltamente evoluidas, como so as dos paises da Comunidade Econémica Europeia.
este 1ltimo aspecto assume a maior importincia em face da perspectiva de uma
gacdo mais intensa com o Mercado Comum, vindo a culminar com a adesdo de
ortugal, ao abrigo do artigo 237.° do Tratado de Roma.

Para que a recuperagdo do equilibrio da balanga global de pagamentos e a
entacdo dos recursos para o investimento se processem em clima de paz civica é
ndispensdvel conseguir-se o consenso dos diferentes parceiros sociais em torno da
ecessidade de sustar temporariamente a elevagio dos niveis de vida. Mais do que
acgOes globais de restricdo da procura, é & politica de rendimentos, acompanhada
e medidas de ordem estrutural, desde os esquemas-introduzidos no plano fiscal para
reduzir as desigualdades na distribuicdo, até a institui¢do de formulas de participagdo
dos trabalhadores na gestdo e no capital, que terd de conferir-se o papel central no
sforgo de transferéncia de recursos.

A modificagdo interna da reparticdo dos rendimentos no decurso do processo de

cuperagdo do equilibrio econémico néo facilita a resolugio do problema cruciante
0 desemprego, para cujo agravamento concorrem a expansio demogréfica, aliada 2
iminui¢do das possibilidades de emigragéo, e a persisténcia de subutilizagio da
do-de-obra no sector agricola. Mas também neste dominio a prépria dinmica da
frecuperagdo, traduzida na expansdo da inddstria, e coadjuvada por providéncias de
‘caricter estrutural, pode contribuir para vencer dificuldades.
A opgdo europeia implica que o funcionamento do sistema econémico passe a
orresponder mais de perto & légica do mercado, o que significa que tanto o sector
piiblico como o sector privado deverdo passar por todo um processo de transformagio
estinado ao estabelecimento de condigbes competitivas, pela adequada andlise e
seriagdo dos projectos de investimentos, pela melhoria dos métodos de gestdo, pela
acionalizagio do esquema de intervengiio do Estado na vida econémica. Aquela opgdo
ndo € incompativel com a existéncia de uma larga zona de economia piéiblica nem com
pratica de forte reformismo social; mas supde uma clara definicdo dos parimetros
e acgdo do sector prlvado e a restauragdo do indispensédvel clima de confianga no
vestimento industrial.




ADESAO, ASSOCIACAO
E ACORDO COMERCIAL *

No Tratado de Roma, que institiiju a C. E. E., contemplam-se em dois sucessivos
ceitos (artigos 237.° € 238.9) a adesdo e a associagio 3 Comunidade.

J4 ambos tiveram aplicagio: o primeiro, quando do-alargamento a nove paises
nicleo inicial dos «Seis»; 0 segundo, por ocasido da celebragio de acordos com a
recxa e a Turquia, com determinados paises africanos da orla- medlterramca, com a
ligéria, com os paises da antiga Africa Oriental britanica.

Por outro lado, os artigos 131°¢ segumtes preveem um especnﬁco regime de asso-

¢do com os paises e territ6rios com o0s quais 0s Estados membros mant:veram
clacOes coloniais.

Por dltimo, os artigos 111.° e.113.° possibilitam a conclusio de acordos comerciais
que nio impliquem a criagdo de uma associagdo (reportando-se o primeiro ao periodo

ansit6rio e respeitando o segundo 2 fase anterior). Ora, na execugio da sua politica
m relagio 2 Bacia mediterranica, a Comunidade celebrou acordos comerciais, em base
preferencial, com a Espanha, Israel, o Libano ¢ o Egipto, e em base nio prefe-
rencial com a Jugosldvia. Por outro lado, na sequéncia da adesdo da Inglaterra, da
Dinamarca‘e da Irlanda (a qual implicou, por parte das duas primeiras, o abandono
da E. F. T. A.), a C. E. E. firmou com os restantes membros da E. F. T. A. acordos
g que estabelecem o livre cAmbio dos produtos industriais (contemplando, no caso de
* Portugal e da Islandia, também o regitne de determinados produtos. agricolas). Estes
acordos destinaram-se ‘a evitar o restabelecimento de barreiras aduaneiras.entre -0s

paises da E. F. T. A. que se tornavam membros plenos da C. E. E. ¢ aqueles que, por

razes politicas ou por inferioridade relativa de sua economia, no queriam ou nio
podlam aderir.

* 1976.
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“No quadro da sua politica comercial em relagdo ao mundo exterior, a Comunidade

§ hao se ‘tem limitado 3 celebragdo de acordos, pois adopta também o método de :

consagrar determinados regimes por via unilateral: € o caso das preferéncias tarifarias

generalizadas para os produtos industriais e semi-acabados oriundos dos paises sub- -

desenvolvidos, outorgadas em Julho de 1971.

As condicdes para a adesdo.

5.:0 artigo 237.° apenas refere uma condigio da adesdo: tratar-se de um Estado :

‘europeu. Mas outras condigdes podem ser deduzidas do espirito do tratado: a existéncia
de suficiente identidade de concepgdes politicas entre o Estado candidato os Estados
membros; a verificagio, no Estado pretendente 3 adesdo, de um grau de desenvol-
vimento econémico comparével ao atingido, em geral, pela Comunidade.

6. O artigo 238.° nio contém sequer o requisito da insergdo na Europa para a conclusao
de acordos de associagio — os quais, alids, podem também ser celebrados com unides
de Estados e com organizagSes internacionais: limita-se a caracterizar a associagéo
«por direitos e obrigagdes reciprocos, acgGes em comum e processos particulares».

A doutrina tem, porém, distinguido entre a associagio propriamente dita,
constante de um acordo destinado a instituir um regime transitério de aproximag@o
progressiva, preparatério de uma eventual adesdo (€ o caso tipico do acordo com

.a.Grécia) e as formas de associagéo que, em rigor, ndo passam de meras solugdes de

ccqoperagao (caso do citado acordo com a Nigéria).

A associagdo em sentido estrito identificar-se-ia, assim, com uma «admissao
minus plena», s6 podendo logicamente instituir-se com respeito a paises situados na
Europa pressupondo a mesma identidade de concepgdes politicas que € exigida para

“a'adesdo (e dai a recusa da Comunidade em encarar a hlpétese de converter a Espanha

em pais associado, e o congelamento a que votou a associagdo com a Grécia, durante
o recente periodo de ditadura neste pals) e envolvendo ainda certas condigOes relativas

ao desenvolvimento e ao regime econémico do pais associado (o que parece excluir

as economias planificadas com comércio de Estado, em relagdo as quais dificilmente
se admite que possa ir-se além de um simples acordo comercial).

Associagao.

- 7. A férmula da associagio comporta, decerto, importantes vantagens para o pais que

se propde formalizar um pedido de adesédo no futuro. O artigo 238.° prevé «direitos e
obrigagdes reciprocos», o que afasta o puro conceito de unilateralidade, mas esti fora

- de dbvida que um acordo como o que foi celebrado entre a C. E. E. ¢ a Grécia conferiu

a este pafs vantagens muito superiores s que por ele foram consentidas.

8. Na quarta parte do Tratado que instituiu a Comunidade Econémica Europeia,
assinado em Roma em 25 de Marco de 1957, contemplava-se a situagdo de paises
e territérios nio-europeus que mantinham «relagdes particulares» com a Bélgica,

i
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ranca, a Holanda ¢ a Itilia, promovendo-se a associagfio de tais paises e territérios
Comunidade, num regime de preferéncia comercial reciproca, completado com
gutorga de auxilio financeiro por parte dos Estados membros, com vista ao
esenvolvmento econémico dos seus parceiros nio europeus.

- A vigéncia da «convengio de aplicagio» anexa ao Tratado sucedeu, a partir de
63 a da primeira convencéo de associagio entre a C. E. E. e os Estados ‘Africanos
Malgaxe Associados, celebrada em Julho de 1969 em Yaoundé. Tratava-se de
nferir uma dimens3o politica nova & cooperagio com os paises recém-independentes,
e haviam mantido, no passado, relagdes coloniais com os Estados membros da
Comunidade, continuando a assegurar-se a reciprocidade em matéria comercial
sem embargo de se admitir o principio da protecgdo das novas inddstrias nos paises
ssociados), ampliando-se o auxilio financeiro e instituindo-se, pela primeira vez,
rgaos paritarios encarregados de gerir a associagio. Em Julho de 1969, uma segunda
convencio de associagio, também assinada em Yaoundé, nio fez mais do que retomar
inha de orientagdo da sua predecessora.

A adesdo do Reino Unido 2 Comunidade e a concessdo, por parte da C. E. E., de
eferéncias tariférias generalizadas ao conjunto dos paises subdesenvolvidos tornaram
“indispensével a consagragio de um regime diferente do previsto nas convengdes de
“Yaoundé, as quais.veio, assim, a suceder a Convengao de Lomé de Fevereiro de 1975,
também conhecida por Convengio C.E.E.—A. C. P. (reportando-se esta tltima sigla '
s zonas geogréficas envolvidas — Africa, Caraibas e Pacifico).

Em relagio aos anteriores acordos, a Convengdo de Lomé, na qual se evitou a
expressdo «associagdo», apresenta como inovagdes principais a consagragido formal
da ndo reciprocidade das vantagens comerciais concedidas pela Comunidade aos
Estados A. C. P., a instauragiio de uma auxilio financeiro na forma de estabilizacdo
das receitas de exportagdo e a instituigdo da cooperagio industrial.

Além dos 19 Estados que ja eram associados pela Convengdo de Yaoundé,
concluiram o novo Acordo 21 Estados da Commonwealth (12 africanos, 6 das Caraibas
€ 3 do Pacifico), e ainda certos Estados africanos que ndo mantinham lagos particulares
com os paises da C. E. E., mas que foram convidados a participar por as respectivas
- economias terem semelhangas com as dos restantes: Eti6pia, Libéria, Suddo, Guiné
- Equatorial e Guiné-Bissau. Este principio-de alargamento deixa antever a acessdo das

¢ restantes antigas coldnias portuguesas de Africa.

Acordos comerciais.

10. Os acordos de livre cimbio celebrados entre a Comunidade e os paises da E. F. T.
A. ndo aderentes prevéem a eventual extensdo das relagdes entre as partes contratantes

¢ a dominios nféio cobertos por tais acordos. Foi com base nesta «cldusula evolutiva»,
¥ contida no artigo 35.° do acordo celebrado com Portugal, que o Conselho das

: Comunidades, apds ter oferecido ao nosso Pais um auxilio excepcional de urgéncia
por meio do Banco Europeu de Investimento, aprovou a abertura de negociacdes com

= vista ao alargamento do presente acordo de livre cdmbio, comportando um protocolo

financeiro, pelo qual se prolongard o auxilio urgente, a melhoria do regime comeicial
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institiido em 1972, ¢ ainda aspectos atinentes 2 cooperagao industrial e tecnolégica
seguranga socml

B\ R Em relagdo 2 Espanha, as.negociagdes com vista 2 celebragio de um acordo de
livrercAmbio destinado a substituir o regime preferencial anteriormente instituido tem :
sofrldo mterrupgoes, por razdes de ordem polmca : :

O caso da Grécia. .

12; O acordo de associa¢do com a Grécia, celebrado em 1962, prevé o estabelecimenté
de uma unido aduaneira para os produtos industriais ¢ a harmonizagio progressiva
das politicas agricolas, e contém também um protocolo financeiro, com referenc1a 20 %
. objectivo de desenvolvimento acelerado da economia helénica.

A «reactivagio» da associagdo precedeu de pouco a apresentagio, por parte da
Grécia, em Junho de 1975, do pedido formal de adesdo 4s Comunidades Europeias.
Em Fevereiro de 1976, o Conselho da Comunidade, ultrapassando, por razoes funda- %
mentalmente politicas, o prudente parecer da Comissdo, que se mostrara desfavoravel
a uma adesdo répida e¢ advogava que se estabelecesse um periodo de «pré-adesio»,
acolheu a candidatura da Grécia sem quaisquer restrigdes.

Como no caso do Reino Unido, da Dinamarca e da Irlanda, a Grécia dever4, pois,
beneficiar de um periodo de adaptagio, mas ji apds o seu ingresso na Comunidade.
Na pratica, porém, muita coisa dependera da lentldao que por parte da C. E. E. venha
a imprimir-se as negociagdes...

A ENTRADA PARA O MERCADO COMUM.
AS EXIGENCIAS DA REALIDADE ECONOMICA *

formulagdo do pedido oficial de adesdo a Comunidade Econémica Europeia, que
'overno portugués se propde efectivar, consagraria uma viragem histérica nos
stinos do ‘Pais, com tdo fundas implicagdes na evolugdo das instituicdes politicas
das estruturas econdémicas portuguesas que mal se: compreenderia que a opinido
blica fosse mantida, como ate aqui tem sucedido, pratzcamente ‘a margem desta
questiao ﬁmdamental

Afastada, por via do processo de descolonizagdo, a opgio tr,'inso¢e_z‘ini_c,a, que deter-
inava a medida limitada e reticente da participagio de Portugal na construgio
ropeia, e desaparecido o obstéculo politico 2 forimalizagdo da nossa candidatura,
rcé da adopgio de um regime pluralista nos moldes das democracias ocidentais,
0 .parece haver divida de que a grande maioria dos Portugueses apoiard o aprofun-
damento das nossas relagoes com a C. E. E. e desejard que ao Pais seja dada uma
pportunidade de participagdo activa na evolugio do agrupamento plurinacional oeste-
uropeu, participagdo para que o impelem o factor geogréfico, a intensidade dos lagos:
merciais, a forga das correntes migratérias e, a partir de é epoca recente, 2 comunidade
de concepgdes bésicas sobre a sociedade politica,

Mas a existéncia de largo consenso em torno da opgado europeia de Portugal ndo
_mplzca necessariamente que se concorde com o ponto de vista governamental quanto
& forma e ao ritmo da necessdria aproximagdo com a Europa integrada.

13. Relativamente a paises, como a Grécia e Portugal, cujas caracteristicas de estrutura
. econémica dificultam a participagdona C. E.-E. em regime de perfeita igualdade com
108 actuals paises membros — aténte-se na debilidade da base industrial e na elevada
proporgie da populagio activa ocupada no sector agricola —, a férmula da asseciagio ;
oferece sem divida, interessantes vantagens. Refira-se, a titulo de mero exemplo, que |
como pais associado.a-Grécia ndo ¢ afectada pela concessao, por parte da-C. E. E.,
de:acesso preferencial dos produtos dos paises subdesenvolvidos ao seu mercado, ao
passo que, caso possuisse o estatuto de pais membro, ndo poderia delxar de pratlcar ;
a referida concessao. '

§.3. Ora, se sdo evidentes as vantagens, sob o ponto de vista da consolidacdo das
fistituicdes politicas democrdticas recém-introduzidas no Pats, que decorreriam da
ediata aceitacdo de um pedido de adesdo ao Mercado Comum, j& o mesmo ndo se
pode afirmar quando a questdo € transposta para a perspectiva econémica.

* 1977,
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.mular algumas dividas quanto ao realismo da perspectiva para que parece encaminhar-

mercé da activagio da «cldusula evolutiva» prevista naquele acordo.
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E nio deve esquecer-se que a C. E. E., sem embargo dos objectivos, algo inde-
finidos alids, atinentes a formalizagdo de certo tipo de unifo politica, é funda-
mentalmente uma realizagio econémica, assente no principio da livre concorréncia e
na possibilidade de oferta e procura dos bens e servigos em todos os Estados membros,
sem qualquer discriminagio.

Seria ilusério supor que a adesdo a0 Mercado Comum poderé consumar-se em
fungio da mera convergéncia de coordenadas politicas, ou da vontade comum de evitar
a recaida do pais candidato em solugbes ndo democraticas.

a associagdo com vista a adesdo, como a que se consagrou na década de 60
elacdo a Grécia. '

‘Basta comparar a extensdo dos campos regulados num e noutro caso (s6 em
¢d0 2 Grécia se prevé a formagao de uma unido aduaneira, com a implicita adopgio
tarifa exterior comum da C. E. E., a harmonizagio das politicas agricolas, etc.),
ntar na prépria estrutura formal do acordo de Atenas, que segue de perto a do
tado de Roma (o que néio se verifica na regulamentagio das relagdes em Portu-
); ‘e-observar as diferengas no quadro institucional, para se compreender que nio
xaria de ter a sua l6gica a-consagragio de um regime intermédio e de transi¢do no
‘de Portugal.

E, diga-se de passagem, afigura-se prematura a transposicio do estddio de pais
ociado no que respeita & Grécia, bastando lembrar que a Comunidade congelou o
cionamento da associagdo com Atenas em pontos fundamentais, durante o periodo,
vamente extenso, da ditadura militar.

i

4. As negociag¢bes ndo deixardo de centrar-se em aspectos muito concretos da estru-
tura e conjuntura econdmicas, tendendo a revelar por que meios e em que momento
se verificardo em Portugal as condi¢bes minimas para funcionar como membro de
pleno direito da C. E. E.

E precisamente em torno deste ponto fundamental que se afigura legitimo for-

A menos que a C. E. E. proceda com reserva mental ao aceitar a candidatura de
ais a situacdo de membro de pleno direito — reserva mental que a disponha a
star as negociagdes por periodo indefinido, com os. consequentes riscos de
stragdo por parte do candidato —, ao formular um pedido de adesdo ao abrigo do
igo 237.° do Tratado de Roma o pais interessado deverd estar seguro de que, para
m da identidade bdsica de concepgées politicas, o grau de organizagdo e o indice
desenvolvimento da sua economia sdo de molde a permitir, desde jd ou dentro de
fodo pouco dilatado, a plena participacdo no Mercado Comum Europeu, em
indicdes ndo discriminatorias.

Em relagdo ao Reino Unido e & Dinamarca (a Irlanda constitui um caso aparte,
a satelitizacdo da sua economia em relagéo 2 britdnica), o periodo transitério
efinido no acordo de ades@o destinou-se, ndo a permitir qualquer recuperagdo de um
so estrutural das respectivas economias, mas meramente a facilitar a necessaria
aptacdo aos regimes vigentes na C. E. E.

-se 0 Governo portugués — encorajado pelo apoio politico proporcionado por diversos
outros Governos europeus ¢, sobretudo, pelo precedente grego.

. - A Grécia celebrara em 1961 com a C. E. E. um acordo de associagio de duragﬁo
indefinida, com vista a preparar a sua eventual adesdo ao Mercado Comum. Era 16gico
que, a ser dado novo passo no estreitamento das relagGes heleno-comunitarias, se
tivesse em vista o assumir da qualidade de membro pleno.

Por razdes fundamentalmente politicas, a candidatura de Atenas veio a ser aceite
em 1976 pelo Conselho de Ministros da C. E. E., o qual ndo se deteve, nessa altura,
nas reticéncias manifestadas pela Comissdo que, chamando a atengio para o insu-
ficiente desenvolvimento econémico do pais candidato, aconselhara que se observasse
um periodo de pré-adesdo.

s.. Posteriormente a esta posigdo do Conselho de Ministros, a C. E. E. pareceu tender
para uma atitude mais cautelosa, mas, uma vez que jé fora aceite a candidatura helénica
2 posigio de membro de pleno direito, s6 lhe restava o expediente de arrastar as
negoclagoes — havendo j4 indicagdes de que estas poderdo levar varios anos. g

" £ que a distingdo principal entre a aceitagdo da candidatura, tal como o 3
Conselho de Ministros o fez, e a modalidade que a Comissdo preconizara reside
em que no primeiro caso o indispensdvel periodo de transigdo decorre jd depois da
entrada do pais para o Mercado Comum (o que, alids, sucedeu com as candidaturas . §
britdnica, dinamarquesa e irlandesa), enquanto no segundo caso a preparagéo do pais §
para a subsequente adesio se faz ainda na situagdo de ndo-membro, o que permite:
maior flexibilidade de solugbes e menor rigor nos prazos a observar de um lado e de 3
outro.

Posta sem rodeios a questido de saber se, numa perspectiva econdmica, Portugal
ode ser considerado em 1977 um candidato plausivel & adesdo ao Mercado Comum,
fao deixardo de formular-se as maiores dividas, fundamentadas (infelizmente) nos
iados sombrios da conjuntura e nas indecisoes que subsistem quanto a definicdo da
kopria forma de organizagdo econémica do pais.

Nio quer isto dizer que ndo seja bem-vinda uma declaragio pohtlca imediata da
pmunidade a favor da integracao futura de Portugal.

Mas nio podem minimizar-se as implicagdes do pedido concreto de adesdo
presentado pelo Pais, envolvendo a necesséria fixacéio, findo o periodo das nego-
acdes, de prazos e regimes de adaptacdo. Ao formular tal pedido, o Governo terd
estar consciente de que se prepara para sujeitar a economia portuguesa ao sistema
[da harmonizacdo de politicas e ao regime de concorréncia que vigora numa das zonas
e mais alta competitividade e industrialmente mais avangadas do Mundo.

E nio se diga que, de toda a forma, ji existem prazos para o livre cimbio de
rodutos industriais, nos termos do acordo.de 1972 (recentemente revisto), pois a
condicio de ndo-membro oferece necessariamente mais salvaguardas, sob a forma de

6.’ As relagbes actuais de Portugal com a C. E. E. sdo reguladas por um acordo
comercial que remonta a 1972, e que foi objecto de revisdo no ano passado, a0 mesmo
tempo que se alargava a cooperagdo a diferentes dominios inicialmente ndo cobertos,

Contrariamente ao que, por vezes, se tem afirmado, o presente regime, mesmo
depois dos desenvolvimentos recentes, estd ainda longe de corresponder a férmula
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solucGes ndo uniformes, do que o estatuto de participante de pleno direito. Acresct
alids, todo um conjunto de outras obrigagdes, desde as decorrentes da aceitagéo d
sistema de organizagio comum dos mercados agricolas, que j4 constitui para a Gréci:
nas presente: fase da sua associacéo, uma dificuldade consideravel, até as implica
pela adopgdo da politica comercial da Comunidade (preferéncias tariférias gener
lizadas, etc.) em relago ao mundo exterior.

9. Na situagdo angustiosa da conjuntura. econdémica portuguesa, o Governo i
poderd deixar de tomar novas medidas destinadas a contrariar o assustador desé
quilibrio macro-econémico —medidas que serdo necessariamente de sinal contrdri
as que se destinariam a faczlztar o0 ingresso do Pais na Comunidade Economtc
Europeia.

Depois, persiste a indefinicdo quanto a aspectos bdsicos do novo context
institucional (desde o papel das estruturas representativas dos trabalhadores no 4mbit
das empresas até 4 determinagio das responsabilidades ao nivel da gestio), prolon
gando-se o clima de incerteza que vem paralisando a retoma do investimento.

A falta de clarificagdo em todos estes dominios, para que concorre, alids, a ambi
guidade do partido do Governo — oscilando entre a utopia colectivizante do seu pro
grama ideolégico e uma acgio politica mais préxima da pritica social-democrata —
retiraria, s6 por si, credibilidade 2 tese da formulagdo imediata do pedido de adesdo
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A perspectiva do alargamento da 4rea geogrifica da Comunidade Econémica

peia, formalizada no comunicado da conferéncia cimeira da- Haia, nos fins de
69, e reforgada, em Julho de 1970, com a abertura das negociagGes com os paises
idatos a adesdo, levou o Governo portugués a procurar um entendimento com o
yiercado Comum, que lhe permitisse ndo s6 conservar os beneficios do livre acesso
os-produtos nacionais aos mercados do Reino Unido e da Dinamarca, como assegurar
Eondicoes competitivas para as exportagoes portuguesas nos mercados dos seis paises
dadores da C. E. E.

10. Mas o certo é que aquela- mesma falta de clarifica¢do torna ainda mais urgent,
" que se solenize a vinculacdo do destino do Pais ao da Europa Ocidental, inclusiva
mente como meio de introduzir a raczonalzzag:ao numa economia em que parec
tender a desaparecer a prépria nogéo de rentabilidade.

Afirmada a vontade politica comum de integragio de Portugal na.C. E. E., ter
de se encontrar a férmula mais adequada para assegurar a fase de transi¢do
Tal férmula ndo terd necessariamente de assumir a qualificagdo de :«associagio
'— termo que sofreu certa erosdo por ter sido generalizado a regimes, apliciveis
paises ndo-europeus, insusceptiveis, como é Gbvio, de abrir via ao estatuto de Estad
membro. :

Nao faltard, decerto, as duas partes na negociacio a imaginagiio suficiente par
plasmar novo tipo de vinculo, capaz de combinar o reconhecimento da vocacdo d
Pais para assumir, sem restri¢des, a condigdo de membro da C. E. E. com a consi
deragdo realista da precariedade da sua situagdo econémica e.a consagragio d
solidariedade comunitdria na recuperagdo do seu atraso estrutural.

Em razio da discrepéncia entre o seu regime politlco e as féormulas de democracia
uralista praticadas na Europa Ocidental mdustnahzada, ndo podia entdo Portugal
sar a criagdo de solugBes tendentes a uma futura adesio a 4 Comunidade Econémica
ropeia. E, mesmo na éptica do préprio. Governo portugués, a politica entdo seguida
rivilegiar as relagdes econémicas com os territérios ultramarinos era, sé por si,
mpeditiva de esforgos de aproximagio que se projectassem em graus de integragdo
is evoluidos do que o que resulta da modalidade de zona de livre cimbio — na qual,
mo se sabe, & liberdade de circulagdo de mercadorias no interior da drea ndo se
diciona a exigéncia de unificacdo da tarifa aduaneira exterior, nem de adopgio de
a politica comercial comum para com terceiros paises.

Mas era 6bvio que a intensidade das correntes comerciais com a Comunidade
conémica Europeia (sobretudo na configuragio que esta assumiria depois-da adeséo
0 Reino Unido, tradicionalmente o primeiro importador dos produtos portugueses),
gada a dependéncia em que o processo de crescimento econémico portugués se
fencontrava relativamente ao comércio externo, por um lado, e a necessidade de contra-

* 1977,
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balangar as facilidades concedidas pela C. E. E. as exportagdes origindrias nfo s6 de °

Estados associados, mas de paises 2 ela ligados por acordos comerciais, por outro,
constitufam razdes de peso para afastar liminarmente a solugio do alheamento de
'Po‘rtugal em relagdo ao processo de integragiio europeia.

Este pais era, de resto, um dos fundadores da E. F. T. A., e nela tinha encontrado,

por via do regime especial que lhe havia sido facultado na Convengéo de Estocolmo,
condi¢bes propicias & expansdo da sua inddstria exportadora. -

4. Poucos meses ap6s a celebragio do Acto final da conferéncia de negociagéo e do
Tratado relativo 2 adesdo dos novos membros as Comunidades Europeias, era assinado
o acordo de livre cdmbio entre Portugal e a C. E. E. ampliada (a par dos concluidos
entre a C. E. E. e os quatro paises membros da E. F. T. A. que ndo haviam sido
candidatos ¥ adesio — Austria, Islandia, Suécia e Suiga).

5. A situacdo «sui generis» de Portugal no contexto dos promotores dos dois agrupa-
mentos europeus era reflexo da impossibilidade, na época, de encarar a hipétese de
"adesdo, por razdo da indole ndo democritica do seu regime politico e da opgao ultra-
marina do seu Governo, mas decorria também do mero exame comparativo dos
indicadores econémicos fundamentais, que acusavam para Portugal um atraso estrutural
que ndo seria possivel recuperar, mesmo nas condi¢bes mais favordveis, sendo no
espaco de duas ou trés décadas.

A determinante politica assinalava o limite da intensidade da integragdo pra-
ticavel; a determinante econémica aconselhava a consagragio de solugdes especificas,
em ateng@o a vulnerabilidade do aparelho industrial portugués, em face da concorréncia
1nternac1ona1 movida pelas economias industrializadas.

6. Assim, sem- embargo de todos os acordos de livre cdmbio concluidos entre a
C. E. E. e os diferentes paises da E. F. T. A. nio candidatos 2 adesdo se reconduzirem
a um esquema-tipo, comportando regras em matéria de eliminagdo dos direitos
-aduaneiros e restricdes quantitativas, de condigbes de concorréncia, de regimes
excepcionais de salvaguarda, ¢ ainda as relativas ao reduzido aparelho institucional,
no caso particular de Portugal previu-se um ritmo de desmobilizagdo tarifiria menos
exigente do que o consagrado para os restantes paises da E. F. T. A., determinando-
-se que a supressio dos direitos aduaneiros em relacio a numerosos- produtos
exaustivamente enumerados em duas listas anexas ao acordo s6 teria lugar nos
principios de 1980 e 1985, respectivamente; conferiu-se a possibilidade de, observados

determinados pressupostos, se introduzir, aumentar ou restabelecer direitos de impor- ;
tacdo, até fins de 1979, para proteger ou desenvolver indistrias de exportacdo ante- -

riormente nfo existentes; e consagrou-se um regime tarifério especial para as
importagdes na C. E. E. de determinados produtos agricolas portugueses, que de outro
modo seriam pura e simplesmente subtraidos ao &mbito do acordo (limitado como este
_€ aos produtos industriais).

7. Embora a C. E. E. nido haja aceitado o principio de eliminagio dos direitos
aduaneiros quanto a alguns dos principais produtos que integram as exportacdes
portuguesas tradicionais, com a agravante de que foram considerados «agricolas», no
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ntexto do acordo com o Mercado Comum, certos artigos classificados como
cindustriais» no plano' da E. F. T. A, ndo deixaram de ser concedidas redugdes
ubstanciais, que vdo desde os 30%, no caso das conservas de tomate, aos 60% para
S vinhos do Porto (dentro dos limites de determinados contingentes globais).

‘As solugdes previstas em atengio ao caso portugués, em matéria‘de calenddrio de
smobilizacdo tarifdria, no Protocolo n.° 1, anexo ao acordo — Protocolo que nio
nsta do esquema-tipo aplicdvel 2 generalidade dos acordos concluidos em 22 de
lho de 1972 —, ndo deixam de se assemelhar is que integram o tratamento de
cepg¢éo consagrado no Anexo G da Convengfo que instituiu a2 E. F. T. A.

Era de esperar, assim, que, em condigbes de evolucdo normal da sua economia,
rtugal pudesse tirar proveito dos beneficios que lhe haviam sido especificamente
nferidos, no que se refere a penetragfo, sem contrapartida imediata, dos produtos
a respectiva inddstria transformadora no grande mercado europeu.

. Porém, o acordo entre Portugal ¢ a C. E. E. pouco mais tinha do que um ano de
igéncia quando se verificou o desmoronamento do regime politico portugués. E, sem
mbargo do objectivo, desde logo enunciado no programa do Movimento das Forgas
madas, de consagrar uma solugdo democritica para Portugal, cedo a prépria’
4mica de um processo revoluciondrio que se sobrepds as intengdes inicialmente
irmadas tornou extremamente inseguro o quadro institucional da economia por-
guesa e fez adiar a formulagdo da opgéo de base em matéria de relagdes econémicas
ernas, a qual de outro modo se configuraria como 6bvia, em' ‘presenga das.coor-
enadas da descolonizagdo total (a11as conduzida com extrema parcialidade e

recipitacéo) e da substitui¢cdo de um regime politico autoritério por outro que se queria
emocritico. .

0. Daqui decorreram duas ordens de consequéncias. No plano politico, a tendéncia
& aproximac@o com a Europa Ocidental pareceu, em certas fases, perigar por éfeito
a previsdo (expressa ou implicita) de destinos alternativos, como sucedeu quando foi
vocada a utSpica tese da vocagdo terceiro-mundista de Portugal, ou quando o pais
steve préximo de escorregar para os esquemas tipicos do Leste europeu. No plano
conomlco, a profunda crise em que se merguthou, levando a prépria indefini¢io do
istema de funcionamento da economia e a toda uma série de perturbagdes com
icidéncias funestas no equilibrio de contas externas, representou um atraso em termos
gde possivel participagio plena no Mercado Comum.

1. E, se o factor de indeterminag¢io politica parece agora superado, mercé dos
¥progressos alcangados na institucionalizagio de uma férmula democratica pluralista
ndo obstante os aspectos aberrantes ligados 2 aprovagio de uma Constituigﬁo progra-
naticamente orientada para um socialismo com laivos colectivistas e 2 subsisténcia
¢ um poder militar ndo subsumido ao poder civil), possibilitando consequentemente
apresentacdo de um pedido de adesdo a C. E. E., jd no que toca as condicionantes
e ordem econdmica a questdo assume outra complexidade, porque se trata do
ampo das organizacdo da producdo e das condi¢des materiais de vida da popula-
0, inacessivel por natureza aos efeitos espectaculares da inversao de processos
oliticos.




produtos industriais portugueses pela Comunidade, o alargamento dos «plaf

" 14. A compreensio da Comunidade relativamente as dificuldades excepcionais d:

_ outorga do auxilio financeiro de urgéncia, em Novembro de 1975, traduziu-se, poi
na revisdo dos termos do acordo de livre cdmbio e no alargamento a novos dominig

- mutagdo a que a recente formulagio do pedido de adesiio — n#o obstante nédo poderen

" 15. As profundas perturbacbes s6cios-econémicas verificadas em Portugal nos ﬁltimo&'
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co de estatizacdo progressiva dos meios de producio, etc., dificultam, sem diivida,
se dos efeitos do acordo de 1972, sobre cuja celebragio néo terd decorrido,
um periodo suficientemente extenso para um exame concludente, mesmo no
uposto (inverificado) de condigbes normais de aplicagdo. Mas os dados da
cdo do comércio externo ndo deixam de assinalar progressivo aumento da
ancia relativa da C. E. E. nas exportagdes portuguesas.

Com base na cldusula evolutiva, consagrada no artigo 35.° do acordo entre P
gal e a C. E. E., na qual se previa a eventual extensdo das relagdes entre as pi
contratantes a dominios ndo cobertos pelo Acordo, foi possivel estabelecer i
formulas de cooperagdo, desde os dominios de mio-de-obra ¢ seguranca soci
planos industrial, técnico e financeiro, a0 mesmo tempo que se efectivava a rev
do acordo de 22 de Julho de 1972.

O espirito que presidiu as negociagdes que culmmaram com a celebra¢io?
1976, de um Protocolo Adicional ao acordo de 1972 (a par do Protocolo Fmanceu'
de outros instrumentos destinados a dar execug@o as restantes formas de coopera
foi, decerto, o de facilitar a criagdo de condigbes econémicas que permitissem
realidade & vocagdo europeia de Portugal (superados como se encontravam ]a
principais obstaculos de ordem politica a participagio plena deste pais na constru
europeia).

S para o acordo, na sua recentissima reformulacgdo, que deverd doravante voltar-
nossa atencdo. Mas s6 se poderad ver claro quando for ultrapassada a fase
tistiosa da actual conjuntura econémica portuguesa — quando se tornar possivel
e lado as medidas excepcionais de salvaguarda da balanca de pagamentos,
adamente a contingentacdo das importacdes de bens de consumo, e assumir uma
40 de abertura ao jogo normal da concorréncia.

Até 14, ndo deverdo ser regateados os esforgos capazes de, em lapso de tempo
itavel, conferirem a Portugal a possibilidade de aderir a0 Mercado Comum — néo

13. Entre as concessdes facultadas pela C. E. E. contam-se o aumento dos contingerifc : . " . o
: s intencOes politicas, mas na realidade dos factos econémicos.

pautais aplicados pelos Nove relativamente a certos produtos agricolas portugues
a eliminagdo antecipada dos direitos ainda subsistentes quanto & impottag
estabelecidos nos mercados da C. E. E. em relagdo a produtos da inddstria téxtil

vestudrio,. o prolongamento até principios de 1985 do periodo de desmobiliza
aduaneira para os produtos constantes da lista a que se aplicava originariamente a d.
limite de 1 de Janeiro de 1980, e a possibilidade de invocagéo, por parte de Portug
da cldusula de protecgio a novas indistrias para além dos limites anteriormenf
estabelecidos. ’

presente fase de evolugdo politico-econémica portuguesa, j4 patenteada quando

da cooperagio instituida em 1972. E, embora ndo possa qualificar-se de «associagio}
o elo assim estruturado (nem a celeridade com que as negociagdes teriam de conclu:
-se era compativel com o processo necessariamente moroso com que € considerady
um pedido de associagdo), ndo hé divida de que as relacGes entre Portugal e a Comu;
nidade Econémica Europeia passaram a caracterizar-se por uma cooperagio bem maj
profunda do que a que decorre da observancia das regras contidas em simples acordo
de livre cdmbio para produtos industriais, com os que o Mercado Comum celebroi
em 1972.com os paises da E. F. T. A. ndo aderentes.

Esté, pois, aberta a via para a mutacio dos lagos institucionais hoje existentes:

minimizar-se os obsticulos de ordem econémica que permanecem no caminho da plena
participagdo no espago comunitirio — conferiu importante significado politico. 3

trés anos, implicando a alteragio de parimetros tradicionais do comércio externog
portugués, a desorganizagido dos sectores produtivos, nomeadamente no plano da
inddstria transformadora, os fenémenos de retraimento da iniciativa privada associados:
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nem se pretende o desprendimento glacial do sentido humano do desenvolvimento
que:decorreria da admissdo da férmula de um «Portugal, SARL».

- Mas, para fazer face, com possibilidades de éxito, aos desafios do fim do sécule;
a pequena economia aberta da nagdo a que pertencemos terd de passar por um
reestruturagdo profunda, envolvendo instituigdes, organizagio e mentalidades, em qug
se avivem os conceitos de produtividade e competitividade, se busque um consenso
social quanto & progressdo das remuneragdes dos factores, se clarifique o enquadra
mento legal e institucional-do modelo concorrencial, se defina, enfim, uma estratégi
de investimento privilegiando os sectores que, embora intensivos em mao-de-obra
possam veicular as novas e mais promissoras tecnologias.

: A LOGICA INTEGRACIONISTA
E A SUPREMACIA DO ORDENAMENTO COMUNITARIO *

I

1. As Comunidades Europeias ndo se reconduzem ao padrio classico da organizagdo
internacional, assente na cooperagio mtergovernamental nem a0 modelo da confe-
deragdo politica ou-do Estado federal.

Nelas coexistem elementos «federalizantes» ¢ elementos «internacionalistas»:
a presencga simultinea.de tragos peculiares a cada um- dos modelos confere as
Comunidade um caricter «sui generis».

Sédo elementos «féderalizantes»:

1) A rentincia 3 competéncia das autoridades nacionais em determinados
dominios e a possibilidade de desenvolvimento das competenclas comumténas para
além das disposigdes expressas dos Tratados;

2) Os aspectos de autonomia das instituigées comunitérias: independéncia da
Comissdo, sistema de votagio majoritdria nas deliberagdes do Conselho, eleigio da
Assembleia por sufragio universal directo, jurisdigio obrigatéria do Tribunal de Justica
€ caracter executério das suas dec1s0es, '

3) A criacdo de regras de direito directamente aplicveis a particulares, com
preeminéncia em relagio as disposiges das ordens juridicas nacionais («poder legis-
lativo» das autoridades comunitdrias);

4) A e:nstencla de um sistema de «recursos proprios», independente de dotagdes

- orgamentais regulares dos Estados membros;

* 1983.°

L
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2. Muito sensivel quando da criagio da Comunidade Europeia do Carvio e do Ago
“(Tratado de Paris de 1951), a influéncia das correntes federalista (advogando um
étodo directo para a consecugdo do objectivo da criacio dos Estados Unidos da
uropa) € funcionalista (considerando a progressiva integracio das economias como
“factor de irresistivel alastramento as esferas da defesa e da politica geral) mostrou-se
sbatida ao serem instituidas a Comunidade Econémica Europeia ¢ a Comunidade
uropeia de Energia At6mica (Tratados de Roma de 1957).

Enquanto na C. E. C. A. o 6rgiio motor era a Alta Autoridade, explicitando-se o
ardcter «supranacional» das suas fungdes, o centro do poder transfere-se na C. E. E.
¢ na C. E. E. A. para o Conselho (em 1965, ao estabelecer-se o Conselho tnico e a.
g Comissdo Gnica das trés Comunidades — fusdo meramente orgénica —, as fungées da
‘Alta Autoridade na C. E. C. A. foram assumidas pela Comissio, tendo sido revogada
g a disposicdo do Tratado de Paris que aludia 3 supranacionalidade).

’ A experiéncia das Comunidades Europeias a partir dos meados da década de
60 revelou a crescente importincia das formulas de cooperagdo intergovernamental.
O compromisso de Luxemburgo (1966), impondo na pritica a unanimidade nas delibe-
ragbes do Conselho (ndo obstante a consagragio pelo Tratado de Roma do sistema
de votagdo maioritdria), reflectiu a influéncia da corrente da «power politics», assente
na concepgio da «Europa das nagdes», pressupondo a descontinuidade entre as ques-
tdes econmicas ¢ as atinentes a defesa e & politica, e preconizando a via da cooperagdo
interestatal como dnica forma de activar o processo de mtegragao, perante a realidade
¢ europeia em que o Estado-nagio continuaria a ser o actor principal.
1 O relacionamento da integracio econémica com a unido politica esteve
sempre presente na construcio europeia: vejam-se os predmbulos dos Tratados da
C. E. C. A. (...resolvidos a substituir as rivalidades seculares uma fusio dos interesses
essenciais, a estabelecer... as primeiras bases de uma comunidade mais ampla e
profunda entre povos longamente opostos por divisGes sangrentas e a langar as bases
de instituigdes capazes de orientar um destino em comum...) ¢ da C. E. E.
(...determinados a estabelecer os fundamentos de uma unido cada vez mais estreita
entre os povos europeus...): Mas também sempre se contrapds a posigio dos que viam
g 2 federagio politica como um objectivo final da integragio econémica a daqueles que
visavam simplesmente melhorar a cooperagio entre os Estados-nagoes.

Na actualidade, as Comunidades Europeias continuam a revestir o cardcter hibrido
E atras revelado; mas ndo parece contestivel que os elementos «federalizantes» tendem
¥ cada vez mais a atenuar-se, notando-se a relutincia dos governos em proceder a
- transferéncias significativas de competéncias nacionais em proveito das instituicées
comunitarias.

5) O poder das instituicbes comunitirias de concluir determinados acordo
- internacionais;

6) A associag@o dos 6rgdos da Comunidade no processo de revisao dos Tratado
institutivos e no processo de adesdo de novos Estados membros;

7) A'ndo previsdo nos Tratados da hipétese de abandono da Comunidade po
parte de Estados membros. '

- Contrabalancando as tendéncias centripetas reveladas pelos aspectos atrds men:
cionados, configuram-se como elementos «internacionalistas», apontando para o
moldes clissicos da cooperagdo intergovernamental:

1) A retencgdo por parte dos Estados membros das competéncias nacionais em
todos os dominios em que ndo se verifique uma atribuigio de competéncias — necessa
riamente especifica e sectorial — s instituigSes comunitarias: aquela atribuigdo cinge-*
-se a um nimero reduzido de matérias da esfera econdmica, financeira, social e mone-*
taria, continuando os Estados membros a ser «Etats 2 part entidre»;

2) A meramente aparente conformidade do quadro institucional com o model
«pré-federal»: a concentragdo do poder de decisdo no Conselho, onde se afirma o¢f
primado do elemento nacional; a limitacdo das fungbes da Comissdo aos planos da,
_ iniciativa e da execugdo; a falta de poder legislativo do Parlamento; a incapacidade -

do Tribunal de Justiga de anular actos dos Estados membros ou de os forcar ao cumpri:
“mento das suas obrigagdes;

3) A caracterizagdo dos diplomas constitutivos como tratados internacionais,
¢, nio como ConstituigGes, e a mcxtstenma de competéncia legislativa geral das:
Comunidades;

4) A diminuta importincia do sistema de recursos proprios em relagio ao produt
. global da Comunidade e sua ndo integragdo por verdadeiros tipos tributérios criadosi¥
" e geridos pelas instituigdes comunitarias (os recursos préprios resultando da afectagiod
. a0 orgamento comunitario de receitas de impostos administrados pelas autoridade
nac1onals)

5) A retengdo por parte dos Estados membros da competéncia para a negociags
de tratados internacionais («treaty making power»), exceptuado o caso de determinado:

acordos de coméreio externo; 3. No plano da organizagdo institucional, a evolucdo das Comunidades acusou

nitida degradagio em relagio a l6gica do desenvolvimento do processo de integragio
— degradagdo visivel no comportamento da Comissdo, marcado pela perda das
& caracteristicas de institui¢io motora e do sentido da visdo e perspectiva comunitirias
§ e pela assungdo crescente do papel de um secretariado entorpecido pela burocratizagio,
k ¢ do Conselho, agindo cada vez mais como 6rgao intergovernamental, em que se
 degladiam interesses nacionais, subordinando a tomada de deliberages a regra da
E unanimidade, e evitando delegar na Comissao a execugio das suas decisdes. Por seu

6) A prevaléncia de elementos de direito internacional no processo de revisa
dos Tratados e no processo de adesdo de novos Estados membros (submissdo da
emendas e do acordo relativo as condicdes de admiss@o a ratificacdo de todos os Esta
dos contratantes, de harmonia com as disposigdes constitucionais respectivas);

7) A consciéncia de que subsiste o direito dos Estados membros de se retiraren
da Comunidade. .
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. entanto, a dever-se esforgos sistematicos a favor da integragéo, no desempenho de um

- constitutivos, resultou também do decurso aos preceitos dos mesmos Tratados qu

turno, a Assembleia, nio obstante a legitimidade democritica directa que passou &
deter, ndo. viu alargada a esfera, alids muito reduzida, dos seus poderes.

Na légica integracionista, a competéncia do Parlamento e as atribuigbes dai
Comissao deveriam tender a reforgar-se em relagio as do Conselho, ji que este reflecte
as.concepgoes tradicionais da soberania dos Estados membros, exprimindo-se atravé;
daquelas instituigdes o cardcter auténomo da Comunidade. Ora, a evolugio operous
-se precisamente no sentido inverso. o

A um outro 6rgio — o Tribunal de Justica das Comunidades — ficaram, no

papel de promotor.da politica juridica comunitéria, que se caracterizou pela afirmagid
infatigével dos principios da aplicabilidade directa ¢ da supremacia do ordenamenta
comunitério. E na consciéncia desta supremacia reside hoje, possivelmente, o sin '
mais visivel de autoridade da Comunidade, a marca «federalizante» que subsiste contr:
um pano de fundo de diluigdo de outros aspectos reveladores das tendéncias centripeta
ou integracionistas da construgéo europeia.

4. E certo que o desenvolvimento do processo de integragdo, € designadamente ¢
extensdo das competéncias comunitirias a dominios‘ndo previstos nos Tratado

abrem via 2 realizagio de novos progressos na integragio europeia: artigos 235.° do#
Tratado C. E. E., 95.° do Tratado C. E. C. A., 203.° do Tratado C. E. E. A. Foi a0
abrigo das possibilidades evolutivas conferidas pela primeira daquelas disposicoes
(permitindo, sem necessidade de apelar para os processos lentos, institucionalmente
complexos e politicamente melindrosos da revisdo formal dos Tratados, a adopcdo de
disposicdes apropriadas 2 realizagdo de objectivos da Comunidade, nos casos em que
o Tratado ndo haja previsto os necessarios poderes de acgio) que o Conselho, sob
proposta da Comissio e apds consulta 2 Assémbleia, promoveu até 1972 desenvol-
vimentos nos planos da unido aduaneira e da agricultura, para, a partir daquela data,
se debrugar sobre sectores completamente novos: recordem-se as resolugdes sobre o
estabelecimento da unido econémica e monetdria, incluindo a criagdo, em 1973, do
Fundo Europeu de Cooperagio Monetria, e a revivescéncia desta linha de acgdo
‘através da institui¢io do Sistema Monetdrio Europeu (final de 1978); o langamento .
das bases da politica regional da Comunidade ¢ a concepgdo do Fundo Europeu do
Desenvolvimento Regional (1975); a acgdo empreendida nos dominios da politica ;
industrial, cientifica e tecnolégica, da politica energética, da protecgdo do ambiente, |
dos novos instrumentos financeiros comunitdrios. )

Mas a extensdo das competéncias comunitdrias por utilizagio-do dispositivo do
artigo 235.° do Tratado de Roma (C. E. E.) néo representou modificagdo do sentido
profundo de desagregagio do impulso «integracionista» do processo, & dai que alguns:
dos passos atras referidos se tenham mostrado demasiado frouxos ou insuficientes para,
através deles, se abrir caminho i renovagio da dindmica comunitiria. No desen-
volvimento de principios e orientagSes de interpretagdo jurisprudencial, no quadro da §
visio «integracionista» do Tribunal de Justica — levando-o porventura a ultrapassar §
a esfera da competéncia de 6rgdo jurisdicional para se assumir em «legislador
comunitirio» — tendeu, afinal, a concentrar-se numa vontade politica de integracéo, §
cada vez mais isoladamente afirmada por se situar ao arrepio de uma linha de diluigdo 3
dos demais aspectos da via «federalizante» da construgio europeia. ]
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5. Conferido pelo Tratado & Comisso (no exercicio da sua missio de velar pela

g _aplicagéo das respectivas disposiges) o direito de recorrer ao Tribunal de Justica, face

‘a0 incumprimento, por parte dos Estados membros, das suas obrigagdes comunitirias,
a competéncia do Tribunal esgota-se, neste plano, na mera verificagio da violagio do
direito comunitério, ndo estando ao alcance do 6rgdo jurisdicional a possibilidade de
r’anular os efeitos de um acto nacional contrério ao Tratado, ou de impor a0 Estado
‘inembro prevaricador a adopgdo das medidas necessdrias ao camprimento das suas
obrigacdes. ) : ‘

- vNeste"ponto, a realidade politica influenciou directamente a solugio legal: do
Tratado consta apenas o dever do Estado membro de tomar as providéncias que
comporta a execu¢io da decisdo do Tribunal; mas, perante uma situagio de persisténcia

. na falta de cumprimento por parte do Estado em questiio, s6 resta, no estrito plano

juridico, a possibilidade, de duvidoso alcance pritico, de interposigio de segundo

. recurso, tendente a fazer verificar que as obrigagdes resultantes da anterior decisio

ndo terdo sido cumpridas. _ :

Foi precisamente o reconhecimento do carécter precirio deste mecanismo do
controlo do cumprimento das obrigagdes comunitirias — traduzido na relutincia da
Comissao em usar do seu poder de recurso em questdes que envolvessem problemas
politicos melindrosos, na prética abstengdo de interposicio de recursos por iniciativa
de Estados membros (até ao final de 1980, apenas havia sido emitido um acérddo em

.caso de oposigdo Estado a Estado!), e nas crescentes reticéncias dos Estados em dar

execugdo a decisOes tocando interesses politicamente sensiveis — que determinou o
Tribunal de Jusiiga a tentar uma outra via para afirmar a sua autoridade no desempenho
da missio de assegurar o respeito do direito na interpretagiio e aplicagio do Tratado.
O mecanismo do reenvio a titulo prejudicial, previsto no artigo 177.° do Tratado de
Roma, oferecia-lhe, neste plano de busca de alternativas, o mais prometedor quadro
de possibilidades, que o Tribunal, alids, ndo se eximiu de explorar, chamando
inclusivamente a aten¢do das jurisdigbes nacionais para o interesse que havia em

utilizar com a possivel frequéncia o recurso interpretativo.

A propésito das solicitacdes que lhe foram dirigidas para decidir, a titulo
prejudicial, sobre a interpretagdo do Tratado ou sobre a validade e interpretagdo dos
actos das instituigdes comunitdrias, o Tribunal de Justica foi desenvolvendo uma obra
criadora na defini¢io dos contornos da ordem juridica das Comunidades, na dupla
vertente da afirmacfo do efeito directo das normas de direito origindrio ¢ derivado
(em generalizagdo do que se dispde especificamente no Tratado quanto a um sé dos
actos tipicos obrigatérios — o regulamento) .e da proclamagéo do primado do direito
comunitario sobre o direito interno dos Estados, mesmo posterior.

Em torno desta acgdo do érgio jurisdicional das Comunidades tém-se suscitado
acesas polémicas, sustentando uns que o Tribunal de Luxemburgo soube, apesar de
tudo, ter em conta os limites inerentes 4 funcfo interpretativa do julgador, referindo
outros que, ao invés, a sua pritica se caracterizou por um «judicial activism», traduzido
numa intervengdo sistemdtica em lugar do préprio legislador. comunitirio, tendente
a transformar em fontes de direito as visdes sobre a uniao europeia contidas no
predmbulo e disposicOes preliminares do Tratado: e dai a alusdo frequente a que o




] Tnbunal terd exorbitado no exercicio das suas fungbes e enveredado por uma acti

- sustentando os efeitos directos das regras do Tratado criando obrigagdes de agir, ate

. pro;ectar, neste dominio, a eficicia potencial das normas de direito comumtano i
. origindrio e derivado.

- desenvolveu os fundamentos de uma construgdo doutrindria prépria, em que
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A ligagdo entre a aplicabilidade directa e o primado §, alids, claramente estabe-
lecida, ao invocar-se a disposico do Tratado de Roma que caracteriza os regulamentos
_ Comunitdrios, a qual, alega o Tribunal, deixaria de ter alcance se o Estado pudesse
 unilateralmente aniquilar os seus efeitos medlante um acto legislativo contrério as
~ normas comunitarias.
O facto de, ao apreciar a situagéo concreta que lhe era posta, o Tribunal de Justiga
haver chegado 4 conclusio de que nio existia qualquer conflito entre as disposigoes
. invocadas do ordenamento comunitario e as normas de direito nacional (italiano) ainda
mais realce veio conferir 2 formulagio enfitica da doutrina do pnmado, em contexto
de afirmagio de grandes pnnmplos, que mais parece ligar-se a uma criagdo legislativa
de tipo constitucional do que & missdo circunscrita de aplicagdo do direito a casos
concretos.

dade criadora sem limites, na linha de um «gouvernement des j juges», em que a fun
]udlClal ¢ a fungdo legislativa deixariam de se distinguir.

6. Do exame da obra jurisdicional do Tribunal das Comunidades néo se afigura difi
extrair a conclusdo de que, tendo o equilibrio institucional da Comunidade si
modificado em termos de apagamento da Comissdo, ¢ havendo-se feito sentir sobr
impulso legiferante do Conselho a acgdo de travagem dos constrangimentos Tep:
sentados pelas soberanias nacionais, foi no o6rgdo jurisdicional que se revelou ¢
persisténcia e sentido evolutivo uma vontade «integracionista», sobretudo marcada p
construgdo, em moldes extremamente ambiciosos, de um sistema dinimico de cont
ceitos juridicos e regras interpretativas, assente nas traves mestras da aplicabilida
directa e d6 primado sobre as regras contrarias do direito nacional, independenteme;
da posigdo destas na escala hierdrquica das normas de direito interno dos Estad

Se se considerar que os autores dos Tratados institutivos apenas previrani o éfe
directo de certo tipo de actos comunitarios, e se se atentar na amplitude conferida a
fenémeno pelo Tribunal de Justica— desde os acérddos proferidos nos casos Va
Gend en Loos (1963), afirmando a susceptibilidade de produgio de efeitos direc
de disposi¢des do Tratado impondo uma obrigagdo de abstengdo, e Liitticke (1966

8. Ndo menos famoso é o acérddo proferido no caso Simmenthal (1978), no qual se
afirma que o juiz nacional tem a obrigacio de assegurar o pleno efeito das normas de
direito comunitério, deixando de aplicar, de moto préprio, qualquer disposigdo
eventualmente contréria da legislagio nacional, ainda que posterior, sem ter de solicitar
ou de aguardar a prévia eliminagio desta por via legislativa ou por outro processo
constitucional.

O Tribunal sublinhou, de resto, o imperativo da uniformidade de aplicagio das
disposicdes comunitdrias directamente apliciveis, sem a qual os direitos conferidos
aos particulares ndo poderiam ser garantidos, estabelecendo o nexo légico entre aquele
imperativo ¢ a afirmagio do primado do direito comunitirio, essencial para assegurar
a plena eficicia das respectivas normas.

No acérddo Simmenthal surge, assim, ainda reforgada pela injungiio directa ao
proprio juiz nacional no sentido de dar preferéncia as disposictes do Tratado, deixando
de aplicar, no uso do seu poder de apreciagfo propria, as normas contrarias de direito
nacional, a linha marcadamente «integracionista» da jurisprudéncia do Tnbunal das
Comunidades.

E, ndo hesitando em explicitar a proclamagio da primazia do ordenamento comu-
nitdrio sobre as préprias normas internas de cardcter constitucional, o Tribunal de
Justica, no igualmente celebrizado acérdéo no caso Internationale Handelsgesellschaft
(1970), continuando a estribar-se na natureza especifica do direito nascido do Tratado,
afirmou que a tal direito, dimanado de fonte auténoma, ndo poderio ser opostas regras
de diréito nacional, quaisquer que estas sejam, sem perder o caricter comunitirio.
O Tribunal explicou inclusivamente que o efeito de um acto comunitirio no territério
de um Estado membro ndo poderia ser posto em causa por invocagio dos direitos
fundamentais formulados na Constitui¢io desse Estado.

as decisdes atinentes aos casos Grad (1970), Van Duyn (1974) e V. N. O. (1977)
proclamando a extensdo dos mesmos efeitos as proprias directivas, desde que
imponham aos Estados obrigagées suficientemente precisas e cuja execugio nis
comporte o exercicio de um poder de apreciagio, passando pelos acérddos nos €asos
Bolmann (1970) e Variola (1973), que assinalam a defesa do pleno alcance do efelt
directo dos regulamentos —, facilmente se observard quio longe soube o Trlbunal

7. Mas a jurisprudéncia a que mesmo aqueles que propendem a considerar que
Tribunal de Luxemburgo tem tido, de um modo geral, comportamento conforme coif
os limites da fungéo interpretativa do juiz conferem o epiteto de revoluciondria é
que se situa na linha da afirmagio do primado do ordenamento comunitario. ;

Foi a propésito (ou a pretexto) de recursos interpretativos interpostos por tribunai
nacionais, em cujo 4mbito estavam a ser apreciados litigios entre particulares e ent
piblicos, envolvendo possiveis conflitos entre normas comunitirias ¢ disposi¢o
de direito interno dos Estados, que o Tribunal de Justica das Comunidades expds

necesséria prevaléncia das regras dos Tratados ou dos actos dimanados das instituico
comunitirias se faz assentar na natureza especifica original da ordem comunitiria ¢
afinal, na prépria natureza das Comunidades Europeias. '
No célebre acérdio proferido no caso Costa/E. N. E. L. (1964), o Tribunal procla:
mou que, tendo os Estados membros limitado definitivamente os seus direitos sob
ranos, mercé da transferéncia de atribui¢des 3 Comunidade, e criado uma ordem j juris
dica por eles aceite em base de reciprocidade, aplicvel a si préprios e aos respectivos
cidadaos, ndo poderiam fazer prevalecer contra essa ordem juridica uma medida unil
teral posterior — isso levaria a por em causa a propria base juridica das Comunidades;

9. O mais surpreendente em relagio a orientagéo jurisprudencial «revoluciondria» que
acaba de ser referida néo €, porém, que o Tribunal das Comunidades a tenha engen-
drado, mas que haja sido seguida, de um modo geral, pelas jurisdi¢oes dos Estados
membros, vencidas que foram as naturais resisténcias iniciais.

Pode dizer-se que, hoje em dia, o primado se encontra reconhecido em relagio
as leis ordindrias e, «a fortiori», a actos situados em plano inferior na hierarquia das
fontes (veja-se, sobretudo, a evolugio jurisprudencial na Bélgica e na Franga, assina-
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ladaspor’ ac6rddos das respectivas Cours de Cassation, no sentido da afirmacéo
inequivoca da primazia do direito comunitério — casos Fromageries Franco-Suisse
Le Ski (1971) e Sociétés Cafés Jacques Vabre et J. Weigel (1975), 1espectivamente),
_tendendo os pontos de dificuldade a limitar-se & zona das disposigdes constitucionais

relativas a direitos fundamentais, na base das posicdes assumidas pelos Tribunais
Constitucionais alemdo e italiano — e, mesmo aqui, os possiveis conflitos ndo deixardo
de perder o seu significado pratico 2 medida que o sistema de direito comunitério passe
a comportar um elenco de garantias equivalente ao estabelecido nas Leis Fundamentais
dos Estados membros. .

De resto, as préprias Constituigdes dos paises mémbros contém disposigdes
que permitem a atribuicio de competéncias & Comunidade — quer pré-existentes ao
ingresso, quer adoptadas por forma a regularizar a participagio do Estado na Comu-
nidade —, o que decerto tem facilitado a aceitagio dos grandes principios da ordem
comunitdria. )
10. Pde-se, porém, a questio de saber se, no zelo integracionista, o, Tribunal de Justiga
néo serd propenso a ir longe demais, assumindo-se o papel de incansdvel fautor de
uma vontade politica de integracio que, no presente contexto de crise da Comunidade,
se acha minada pelo efeito conjugado de uma série de factores de acgfo centrifuga:
haja em vista a j4 referida incapacidade para promover reformas, ainda que de alcance
limitado, visando combater o imobilismo e a ineficicia institucional, e para superar
as controvérsias em que os Estados membros continuam embrenhados, nas quais se
entrechocam concepgdes fundamentais em torno das préprias politicas basicas da
integracdo econémica, como as relativas a agricultura, ao sistema orgamental, s
condicionantes de um esforgo coordenado de regulagdo macroeconémica. "

Corre-se, assim o risco de crescente isolamento da teoria legal da supremacia
do direito comunitirio no quadro de uma realidade politica com caracteristicas cada
vez menos vincadamente integracionistas. De harmonia com os pressupostos daquela
teoria, as transferéncias de poder para as autoridades comunitarias sio irreversiveis,
envolvendo a remogdo definitiva do poder legislativo nacional das 4reas em que se
processam. Mas, ndo obstante o seu impacto, a construgio comunitiria continua
a.assentar em bases visivelmente frigeis, dependente como estd da consecugdo de :
certo grau de realizagdo dos objectivos do processo de integragio das Comunidades
Europeias. '

A afirmagdo do primado do direito comunitario &, afinal, inseparivel da referéncia
-2 uma Comunidade de determinada natureza, reflexo de uma especifica realidade
politica, assente na vontade de prosseguir uma obra empreendida em comum. Casé
se prolongue e se acentue a presente crise comunitiria, é de prever que uma3

. preocupagdo de maior prudéncia e contengiio, que até ha pouco ndo era perceptivel,

se faga sentir no desenvolvimento do sistema juridico da Comunidade.

11. Recentemente, o Tribunal de Justiga pareceu enveredar por uma politica judicial
nova, ao recusar-se a fornecer uma interpretagéo solicitada pelo juiz nacional ao abrigo
do artigo 177.° com o fundamento em que o litigio entre as partes teria caricter ficticio,
ou seja, teria sido acertado entre elas (uma e outra particulares) a fim de levar o
tribunal local a concluir pela incompatibilidade de certa disposicio do direito interno 3
de um Estado membro com a lei comunitéria. ' {
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A manter-se esta orienta¢io de denegacio da sua jurisdigdo, quando requerida a
titulo prejudicial, poderd gerar-se uma tendéncia para a abstengio de recorrer a este
mecanismo por parte dos juizes nacionais, envolvendo um retrocesso na protecgdo dos
direitos dos particulares, até aqui assegurada pelo acesso amplo e sem restrigbes ao
recurso interpretativo, com o consequente enfraquecimento-da uniformidade da
aplicagdo e da supremacia do direito comunitério.

Embora rodeado de consideragdes que lhe conferem um caricter ambiguo ou
mesmo enigmético, o acérddo em questdo (proferido no caso Foglia v. Novello II, nos
fins de 1981), parece, assim, revelar uma tendéncia de recuo na jurisprudéncia até ai
constante do Tribunal de Justiga, que era no sentido de se consagrar liberalmente o
acesso a0 mecanismo das questdes prejudiciais.

“E ndo deixa de ser sintomitico que, no caso concreto, o litigio alegadamente
«ficticio» tenha versado sobre a possivel incompatibilidade com o direito comunitério
da legislagdo de um Estado membro (a Franga) diferente daquele onde ocorria a
pendéncia da causa (a Itdlia). Subjacente & nova linha jurisprudencial parece estar a
percepgéo do melindre de se utilizar a via da decisdo interpretativa para reprovar o
comportamento de um Estado membro — tratando-se, para mais, de Estado diferente _
do do foro: aqui se antevé uma paragem na dinimica integracionista, face 2 afirmacéo

-dos poderes politicos dos Estados-nagdes.







, A ADAPTACAO
AO SISTEMA JURIDICO DA COMUNIDADE
OS PRIMEIROS PASSOS *

Depois de longas e torturadas negociagdes, o Tratado de Adesdo de Portugal as
Comunidades Europeias acabou por ser assinado em meados de Junho, encontrando-
-se publicado em lingua portuguesa no «Didrio da Repiiblica» por via.de uma reso-
lugdo da Assembleia da Repiiblica — a Resolugdo n.° 22/85 —, que o aprovou para
ratificagdo.

Conjuntamente com o Tratado em si mesmo, a publicagéo insere o préprio parecer
da Comissio das Comunidades (emitido ap6s o termo das negociagdes) sobre os
pedidos de adesdo da Espanha e de Portugal. Durante muito tempo chegou a falar-se
do segundo alargamento das Comunidades como o processo de extensdo das mesmas
ao Sul,da Europa, abrangendo trés candidatos — por ordem cronolégica dos pedidos
de adesdo, Grécia, Portugal e Espanha. A Grécia, porém, ingressou muito mais
cedo — ja 14 vao cinco anos —, por motivo de uma aceleragio politica'no processo
que lhe dizia respeito, ao passo que as negocidgdes-com Portugal ¢ Espaiha ficaram
enredadas numa teia de dificuldades em que 4 crise interna da Comunidade se
adicionou a reacgdo de diversos sectores a0 peso-relativo'representado pela economia
espanhola, acabando por se fazer-a assinatura do Tratado de uma forma «simultdnea»
em Lisboa e em Madrid, respectivamente na manhi e na‘tarde de 12 de Junho de 1985.

O Tratado, materializando, afinal, o terceiro‘alargamento, veio, assim, a abranger
a adesdo dos dois novos membros, 0 Reino de Espanha e a Repiiblica Portuguesa,
seriados por-esta ordem, decerto por reflexo da ordem alfabética nas linguas nacionais,
com inversdo das posigoes decorrentes da cronologia dos pedidos e do arranque das
negociagdes. o ’

Pena foi que nido se tivesse conseguido a celebracdo de dois tratados, um para
cada pais, por forma a, conquanto simbolicamente (a, pelo menos, um dia de distincia),
se consagrar o acesso destacado de Portugal como décimo primeiro membro das
Comunidades Europeias.

* 1986.




- os completam out modificam, como os actos adoptados pelo Conselho e pela Comisséo,

. décadas de vivéncia comunitéria.

. consoante as matérias em causa.

-adaptagio dos monopohos nacionais de natureza comercial, para a livre circulagio dos
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O Tratado em si mesmo comporta apenas trés artigos, mas incorpora o «Actd
relativo as condigdes de adesdo e 3s adaptagdes dos Tratados», contendo mais d
quatrocentos artigos e prolongando-se numa extensa série de anexos, protocolos, ac
final e declaragoes..

Com surpresa se nota que foi publicado entre nés, na versdo oficial em lingua
portuguesa, o Tratado de adesdo, sem que na mesma ocasido tenham vindo a lume 0s,
instrumentos constitutivos das Comunidades, nem sequer numa das Iinguas originiria

No Tratado de adesdo prevé-se a respectiva entrada em vigor em 1 de Janeir
de 1986, estabelece-se o elenco de linguas oficiais, por forma a fazer acrescer i
anteriores o espanhol e o portugués, e faz-se remissdo para o Acto relativo as condige:
de adesdo.

A primeira parte deste diploma reporta-se aos principios, nela se postulando a
necessidade de os paises aderentes & Comunidade respeitarem, a partir da adesdo, o
que héd muito se convencionou designar por «acquis» comunitirio, expressdo em que
— para além do contetido de declaragées, resolugdes e outras tomadas de posiga
comuns — se abarcam ndo s6 as disposigdes dos tratados institutivos e tratados que

traduzidos em acervo impressionante de regras produzidas ao longo de quase tres )

Os Estados aderentes obrigam-se a assumir o «acquis» constituido i data da sua
adesdo, e a modificagdo de certas clusulas dos préprios tratados institutivos, prevista
na segunda parte do acto de adesdo, nio representa sendo uma adaptagio de tipo
«aritmético», designadamente na composigéo dos érgéos colegiais: 0 Conselho passa
a ser constitufdo por doze elementos; o elenco dos Membros do Parlamento Europeu
alarga-se por forma a passar a incluir 60 deputados espanh6is e 24 deputados portu-
gueses; a Comissdo amplia-se de 14 para 17 membros — acolhendo dois nacionais de.
Espanha e um nacional de Portugal —, e assim por diante.

Néo havendo adaptagées permanentes de aspectos de fundo, a parte substancml
do acto de adesdo consiste no enunciado de medidas transitérias, constituindo solugdes
adoptadas a titulo temporério em relagdo aos paises aderentes para facilitar a sua,
ligagdo as Comunidades, num processo gradual conducente 2 integragio plena,
tomando a forma de disposi¢des derrogatérias reportadas a periodos diferentes

E na sua quarta parte que o acto insere os blocos de medidas trans1tor1as aphcadas
a Espanha e a Portugal. As relativas ao nosso Pais compreendem-se numa extensa série
de artigos — do artigo 189.° até ao 377.° —, na qual, no fundo, se consubstancia o
essencial do que foi negociado: numa negociagio a que, por vezes, se apontou falta
de transparéncia e de comunicagio, para além dos limites das esferas oficiais, dos:
passos, das dificuldades, dos compromissos que envolveu.
" A duragdo dominante para o processo de adaptagio é de sete anos. E esse o
periodo previsto, a contar da entrada em vigor do Tratado, para a supressdo dos direitos
de. importagdo ainda ex1stentes, para a aplicacdo da pauta exterior comum, para a

trabalhadores dentro da Comunidade — ai com uma extensio possivel a dez anos no
caso do movimento de trabalhadores portugueses para o Luxemburgo, por virtude da
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relutdncia oposta por este pais em aceitar um periodo menos extenso —, € para certos
aspectos dos capitulos das pescas e da agricultura.

H4, porém, solugdes diferentes para outros casos. Por exemplo, para os investi-
mentos directos praticados em Portugal por nacionais de outros Estados membros o
regime de autorizagdo prévia poderd perdurar apenas durante um periodo de quatro
anos, ao passo que para os investimentos directos praticados por residentes em
Portugal nos paises da Comunidade — movimentos correspondentes a saida de capitais,
e constituindo um problema sério em atengio ao desnivel de desenvolvimento da
nossa economia — foi estipulado o j referido perfodo de sete anos, que corresponde
4 mancha geral das derrogacbes admitidas.

Em matéria de fiscalidade estabeleceu-se um periodo de trés anos para introducio
do imposto sobre o valor acrescentado ou para sujeigio das regras do IVA ao modelo
comunitario.

Por outro lado, no pélo oposto, assinalando o mais extenso periodo transitério,
fixam-se dez anos para aspectos como a plena ligacio ao mercado comum agricola
quanto a importantissima gama de produtos, desde os licteos e horticolas até a carne
de bovino, aos cereais, etc., tendo sido-prevista igual duragdo em-determinados pontos
do capitulo das pescas.

Merece uma referéncia o parecer da Comissdo das Comunidades publicado no
«Didrio da Repiiblica» a anteceder o Tratado de ades@o — parecer emitido no passado
dia 31 de Maio acerca dos pedidos de adesdo de Espanha e de Portugal. O parecer
ndo é inovador, antes reproduz o conteiido dos pareceres jd emitidos aquando dos
anteriores alargamentos da Comunidade, quer o alargamento britdnico, dinamarqués
e irlandés de 1973, quer o mais recente alargamento grego. Mas o seu interesse
reside em conter diversos. considerandos de ordem programitica, designadamente o
reconhecimento de que a ordem juridica estabelecida pelos tratados institutivos das
Comunidades se caracteriza pela aplicabilidade directa de certas disposigdes e de certos
actos comunitirios e pelo primado do direito comunitirio sobre as disposigdes
nacionais que lhe sejam contrérias.

No parecer surge, assim, em relagdo a ordem comunitéria a afirmagio daqueles
conceitos ou daqueles principios doutrindrios que os tratados em si mesmo nido
explicitam, mas que resultam de toda uma jurisprudéncia criativa dimanada do
Tribunal das Comunidades.

O processo de adesdo, a marcar a natureza especifica das Comunidades quando
comparadas com institui¢des internacionais de tipo mais convencional, € um processo
que combina os aspectos cldssicos da ratificagdo por todos os Parlamentos nacionais
envolvidos — processo que estd agora a decorrer nos diferentes paises € se espera seja
concluido até ao fim do ano — com a intervengio activa dos préprios érgdos comu-
nitarios. E por isso que, precedendo a assinatura do Tratado, ocorreu primeiro o parecer
da Comissdo favoravel & adesdo dos novos paises membros, e depois uma decisio do
Conselho das Comunidades que, apoiando-se nesse parecer da Comissdo, aprovou a
admissdo dos novos membros. Aqui se revela um aspecto da coexisténcia, nas
Comunidades Europeias, de factores proprios da cooperagio internacional em moldes
intergovernamentais com factores de tipo «federalizante» — levando a que no processo
de adesdo dos novos paises membros haja um misto da presenga das ratificagdes
parlamentares nacionais e da intervencio dos préprios 6rgaos comunitirios na tomada
de posigdo final.
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- "Amnossa ligagio as Comunidades, tal como se encontra definida nos principios e
s ‘mecanismos consagrados no Tratado de adesdo — o Tratado de Lisboa/Madrid,
"de 12 de Junho — acarreta, a nivel de politica juridica, problemas inéditos entre nés,
“que envolvem consideraveis dificuldades operacionais, até pelo grande volume da
tradugOes necessérias para materializar em lingua portuguesa os diplomas de direito
comunitdrio derivado vigente, ¢ que se projectam no debate acerca da forma como
-poderdo transpor-se para a ordem juridica portuguesa certas categorias de normas
_comunitarias.

As institui¢Ses das Comunidades dispem de um poder legislativo, um poder de
criagfio normativa nos especificos campos das competéncias que lhes foram confiadas
pelos Tratados constitutivos, configurando-se tal poder como um dos aspectos mais
salientes do pendor integracionista das estruturas comunitérias, por oposigio aos
caracteres que assinalam a tendéncia oposta para o realce dos elementos internacio-
nalistas, intergovernamentalistas ou centrifugos do movimento europeu. Toda a
construgéo comunitéria é, de resto, dominada por uma tensdo incessante entre estas
forgas.

Para além do direito comunitirio primdrio ou origindrio, constituido pelos
tratados institutivos e por outros instrumentos de igual solenidade posteriormente
celebrados entre os Estados membros, incluindo os préprios tratados de adesdo que

-materializam os alargamentos da Comunidade, assumem a maior importincia as
normas que correspondem a produgdo juridica dos préprios 6rgdos comunitarios.
Produgdo juridica essa que, no caso da C. E. E. — caso paradigmitico nas Comu-
nidades —, decorre de uma acgdo em colaboragdo Comissdo/Conselho, dando origem
ao direito comunitério derivado ou secunddrio.

O poder de criagdo de normas juridicas gerais e abstractas constitui caracteristica
dominante das Comunidades Europeias. No que respeita 3 Comunidade Econémica
Europeia, o artigo 189.° contém o elenco dos actos tipicos comunitrios.

O Tribunal de Justica tem tido uma acgfo sistemitica no sentido integracionista,
na afirmacdo das competéncias préprias dos 6rgaos comunitérios e das caracteristicas
‘supranacionais de uma ordem juridica prépria das Comunidades. Num dos seus
ac6rdaos mais celebrizados — o acérddo proferido no caso Simmenthal de 1978 —
o Tribunal refere-se abertamente ao poder legislativo da Comunidade.

A afirmagio da aplicabilidade directa e do primado como atributos do ordena-
mento comunitério, resultante da consistente construgio doutrinal em que se empenhou
o Tribunal das Comunidades, encontra hoje geral aceitagdo. Subsistirdo,quando muito,
em determinados Estados membros, algumas bolsas de resisténcia, em particular no
que toca aos conflitos existentes entre as normas comunitirias ¢ as normas cons-
titucionais relativas a direitos fundamentais. Mas mesmo essas bolsas de resisténcia
tendem a diluir-se.

O Tratado da C. E. E. refere, na sua tipologia de actos comunitarios, os regula-
mentos e as directivas. Os regulamentos (a que na C. E. C. A. correspondem as
«decisdes gerais») constituem tipos normativos com alcance geral, contendo pres-
crigbes genéricas e de cardcter abstracto. Aproximam-se, assim, nas suas caracte-
risticas, das leis internas. Sdo obrigatérios em todos os seus elementos — aspecto em
‘que se distinguem das directivas (no Tratado da C. E. C. A,, «recomendagoes») as

.-quais s6 vinculam quanto ao resultado, mas nio j& quanto 2 forma e aos meios
" utilizados para o atingir— e directamente aplic4veis em todos os Estados membros.
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Isto significa que o regulamento produz por si, automaticamente — sem neces-
sidade de qualquer interposigéo das autoridades nacionais ou qualquer transformagao
em normas de direito interno —, efeitos juridicos na ordem interna dos Estados,
dispensando qualquer acto de recepgio ou de incorporagio na ordem interna para nela
ter vigéncia e para, inclusivamente, poder ser invocado perante as jurisdicies nacionais.

O regulamento entra em vigor uniformemente no conjunto do territério da Comu-
nidade na data nele estabelecida ou, na falta desta, no vigésimo dia a contar da res-
pectiva publicagdo no Jomal Oficial das Comunidades, o qual € publicado nas sete
linguas actualmente reconhecidas e também vird a ser publicado em lingua espanho]a
¢ em lingua portuguesa.

A directiva corresponde a um método legislativo diferente, a uma técnica em dois
langos. Nio tendo alcance geral em si mesma, porque representa uma norma dirigida
a destinatérios especificos, que séo os Estados membros, acaba, por via do mecanismo
nela insito, por ter, a nivel final, um efeito normativo — configura-se como um pro-
cesso indirecto de legislagdo. Enquanto o regulamento contém um comando normativo
directamente aplicével nos territérios dos Estados membros, a directiva assume a
configuragio de uma injungdo a estes dirigida no sentido de atingirem determinado
fim, conservando, contudo, uma margem de liberdade na escolha dos meios adequados
para, nas respectivas ordens internas, assegurarem a consecugio do.resultado proposto.

Servindo o regulamento sobretudo de meio de uniformizagdo juridica nas Comu-
nidades, a directiva, dotada de maior flexibilidade, permite adaptagées nacionais
diferentes em face de uma finalidade comum assumida como necessaria.

Deixando a instincia nacional a competéncia quanto 2 forma e aos meios, a
directiva contém uma obrigagio de resultado dirigida aos Estados, a -estes cabendo
escolher o acto juridico de transposigdo para a ordem interna da directiva comunitaria.

Em matérias como a unido aduaneira e a organizagio dos mercados agricolas tem
sido abundantfssima a produgdo de regulamentos, comportando-se nestes sectores a
Comunidade como uma «quase-federago», tal a extensdo das competéncias trans-
feridas para as suas instituigGes.

Ja no dominio da fiscalidade, por exemplo, se adoptou a férmula da directiva
(como sucede com a sexta directiva de 1977, definidora do modelo comunitirio de
Imposto sobre o Valor Acrescentado), que implica a incorporagio na legislagio interna
de cada Estado da solugdo prevista no acto comunitario.

« Um diploma legal interno veio, entre nés, aprovar o Cédigo do IVA portugués,
por sinal ainda divergente, em certos aspectos, do modelo da directiva comunitaria
por se tratar de diploma anterior 4 adesao, passando a dispor-se de um periodo de trés
anos para o ajustar as solugdes daquele modelo.

Quanto aos regulamentos, ndo s6 ¢ desnecessiria, como é mesmo tida como
inconveniente a sua transcri¢do a nivel dos Estados membros em diploma legislativo
interno. O regulamento funciona como lei da prépria ordem comunitiria, directamente
aplicdvel na ordem interna. Ao ser transposto, mesmo ipsis verbis, para uma lei interna,
correria o risco de perder a caracteristica que lhe é dominante, que é a de ser um acto
do ordenamento comunitario, podendo suscitar-se o problema de saber se, na realidade,
a sua observancia decorre da integracio neste mesmo ordenamento ou da transcri¢io
ou recep¢ao na ordem interna de uma norma de contetido idéntico ao do regulamento
originério.
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Pesenha-se, todavia, uma tendéncia para as directivas se assemelharem cada ve:
-regulamentos. Dentro da pureza dos principios, as directivas apenas compor
-“tariam-vinculagdo quanto ao fim ou fins prosseguidos; mas a verdade é que tenderal

<se-a-margem de liberdade deixada aos Estados membros na escolha dos meio!
‘propostos.

"~ Nao obstante a propensio das directivas para se «regulamentarizarem», dev
manter-se presente no nosso espirito a distingdo basica entre os dois tipos de acto
comunitdrios. Por muito pormenorizadas que sejam, as directivas deverdo, em rigor;
em conformidade com a sua esséncia, ser transpostas para actos juridicos internos par
que se complete o processo legislativo em que se enquadram, ao invés do que ocorre
com os regulamentos comunitirios. Mas o Tribunal de Justica das Comunidades tem
sustentado 4 possibilidade do reconhecimento de efeito directo as directivas.

H3 ainda outros actos tipicos comunitirios, como € o caso das decisdes. Estas,
porém, ndo t€ém alcance geral, ndo tém caricter abstracto, visam normalmente a apli-
cacdo de regras abstractas a casos particulares, assimilando-se, até certo ponto, aos
actos administrativos de direito interno.

No dominio dos actos legislativos, h4, como vimos, tipos normativos caracte-
rizados pela aplicacdo imediata, e outros que requerem uma subsequente intervengio
legislativa nacional como pressuposto da sua aplicagio na ordem interna.

. Tendo a caracteristica da aplicabilidade directa (que por vezes se associa ao
chamado efeito directo, identificado com a possibilidade de os particulares invocarem
normas comunitarias junto das jurisdi¢des nacionais) sido explicitamente reconhecida
aos regulamentos pelo Tratado de Roma, a jurisprudéncia comunitaria procurou alargar
a outros tipos de normas comunitirias a mesma virtualidade de aplicagdo directa,
abrangendo nesta qualificagdo normas dos préprios tratados institutivos. Desde que
‘tais normas sejam suficientemente claras, precisas e incondicionais, ndo requerendo
em si mesmas uma intervengdo legislativa subsequente dos Estados participantes,
tem-se entendido que elas podem participar da caracteristica da imediatividade.

Assim, héd todo um conjunto de preceitos do Tratado de Roma, como, por exem-
plo, o do artigo 12.°, que consagra a obrigacdo de abstengdo de introduzir novos
direitos aduaneiros (cldusula de «standstill»), ou o do artigo 119.°, no qual se afirma
o principio da igualdade de remuneragdes para o trabalho masculino e feminino, que
- 86 por si vém sendo entendldos como gozando do atributo da aplicabilidade ou da
aplicagdo directa. _

 Quanto as directivas, também se tem admitido — e este foi mais um passo
importante no integracionalismo por via da construgo jurisprudencial — que aquelas
que possuem um contefido suficientemente preciso para satisfazerem completameénte
o fim em vista sem necessidade de interposigio do poder de transformagio nacional
também assiste, pelo menos, o efeito directo, permitindo aos particulares invocarem
as respectivas normas perante os tribunais nacionais, independentemente de terem sido
transpostas para legislacdo nacional apropriada.

E de lamentar a falta de informagio sobre o estado em que se encontra o processo
de transposicdo dos instrumentos legais da Comunidade para a ordem portuguesa,
numa altura em que, a2 menos de dois meses da provavel efectivacdo da adesido, se
desconhece por completo a extensdo dos trabalhos ja realizados.

a‘tornar-se cada vez mais pormenorizadas quanto aos elementos integrantes, esbatendo=
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A matéria € regulada na quinta parte do acto relativo as condigdes de adesio,
em particular nos artigos 392.°, pelo qual os novos Estados membros sdo considerados,
a partir da adesdo, como tendo sido notificados das directivas anteriormente notificadas
aos Estados membros actuais, e 395.°, que consagra a obrigagdo de os novos membros
porem em vigor as medidas necessdrias para dar cumprimento ao disposto nas
directivas.

Quanto aos regulamentos comunitarios, a reprodugio em d1ploma interno
do respectivo contetido ndo deverd sequer ser permitida. Virdo naturalmente a ser
traduzidos para portugués e publicados na nossa lingna no Jornal Oficial -das
Comunidades (como se prevé no artigo 397.° do acto relativo as condigOes de adesio).
Mas a sua reproducgio em normas internas do Direito portugués seria contraria a ‘sua
esséncia, levando a que cada alteracdo subsequente requeresse um novo instrumento
legal interno, induzindo os tribunais locais a aplicarem as normas em causa como
normas nacionais, quando é como normas comunitirias que deverdo aplici-las,
¢ dificultando o-funcionamento do mecanismo do reenvio a titulo prejudicial ao Tri-
bunal de Justica das Comunidades, previsto no artigo 177.° do Tratado C. E. E.

A perspectiva que se nos afigura correcta € a de que o regulamento integra
normas comunitérias, aplicdveis «de pleno» nos Estados participantes sem interposicdo
de qualquer acto de recepgdo ou transposigdo para normas nacionais, e nem mesmo a
sua reprodugdo. ipsis verbis deverd ser feita em diploma de direito interno.

Jé no tocante as directivas a questdo se coloca por forma diferente. As directivas
devem ser transpostas para normas internas; a parte substantiva das directivas devera
ser incorporada em normas de aplicacdo da ordem interna, pois se trata de um
instrumento que € dirigido, em primeira linha, em plano ainda ndo abstracto, aos
Estados membros individualizados, para sé depois, numa segunda fase, ser o Estado
a introduzir as respectivas solugdes normativas dentro da sua prépria ordem juridica.
Afigura-se-nos que o facto de se reconhecer, como tendencialmente se vem reconhe-
cendo, o efeito directo de certas directivas — aquelas que estabelecem obrigagdes ou
comportamentos perfeitamente identificados e pormenorizados, em termos de nio
deixar margem a que se complete 0 seu conteddo normativo — néo afasta a obrigacio
de Portugal de adoptar as medidas internas necessdrias para as implementar.

As medidas internas de adaptagdo que, no caso das directivas, envolvem a
publicacéo da legislacéio interna adequada para, pelos meios que o legislador nacional
se determine a utilizar, alcangar o fim que a directiva se propde, deveriam em rigor
adoptar-se no preciso momento formal da adesdo — e consequentemente, a data da -
entrada em vigor do Tratado que a concretiza.

Este &, todavia, um ideal que dificilmente poder4 ser respeitado — e, em concreto,
no caso da Grécia ndo o foi, sem embargo de a lei que ratificou o Tratado de adesdo
da Repiiblica Helénica haver adequadamente previsto — em contraste com a impro-
visdo ou a opacidade com que a questdo estd a ser abordada em Portugal — a regu-
lagdo, em diplomas a publicar até a entrada em vigor do Tratado, de «todas as questoes
atinentes a aplicagéo de instrumentos das Comunidades Europeias ja emitidos ou que
o sejam até a adesdo... bem como a adaptagio da legislacdo vigente a esses instru-
mentos, tendo em conta os principios gerais e o espirito da lei comunitaria».

Nio deverdo, na verdade, minimizar-se as dificuldades e a morosidade do pro-
cesso, as quais ndo se compadecem com a forma algo precipitada como sdo concluidas
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m’traduzir para portugués, para a nova lingua oficial das Comunidades, todo um
“aeervo comunitario acumulado no passado, o qual assume dimensdes impressionante:
" "No¢aso da Grécia, cinco anos atrds, o volume de trabalho terd atingido as cinco mil

‘paginas dactilografadas de direito primdrio e quarenta mil piginas de direito secundério’

em aplica¢do em fins de 1980 — altura em que a Grécia passou pelo transe que esta-
mos agora a atravessar.

' A edicdo especial em grego do Jornal Oficial das Comunidades, reunindo o
«acquis» legislativo ao tempo existente, compreendeu cento e trés volumes, dos quais,
um ano passado sobre a adesdo, s6 tinham surgido oitenta e um. Parece, assim, que
cada Estado aderente dispde de uma espécie de «periodo de graca» para recuperar o
atraso-em que é quase inevitavel vir a incorrer.

Estes ‘atrasos transcendem o plano das técnicas legislativas, podendo ter conse-
quéncias complexas a nivel dos direitos e obrigagdes no quadro da vivéncia comu-
"nitaria. Quanto aos regulamentos, hd que distinguir entre aqueles que o acto de adesdo
ndo contempla éspecificamente, devendo considerar-se que, nos termos gerais, entram
imediatamente em vigor, e aqueles que o acto prevé para, nos dominios a que

" respeitam, consagrar um periodo transitério mais ou menos extenso.

Ora, no que se refere aos primeiros, é admissivel que qualquer particular em que
Portugal se sinta lesado por actos que os contrariem possa desde logo invoca-los
perante os tribunais nacionais, independentemente da sua publicagio em lingua
portuguesa.

Quanto as directivas, a questdo assume particular dificuldade, ja que, em prin-
cipio, o respectivo contetido terd de ser «recebido» em normas da ordem interna do
pais. Ora, havendo aqui atrasos na transposi¢do, mormente com respeito a directivas
de contedido claro, preciso e incondicional caberd perguntar se um particular, que

-conhega o teor de determinado acto deste tipo, poderd invoca-lo perante um 6rgdo
jurisdicional nacional, antes mesmo de ele ter sido recebido internamente por via do
processo de transposi¢do. Trata-se de um problema interessante, que merece ser
ponderado.

O atraso na tomada das medidas legislativas apropriadas para a transposicdo de
directivas para a ordem nacional pode levar a verificagdo pela Comissdo de uma
situacdo de incumprimento por parte do novo Estado membro, induzindo-a inclusiva-
mente a intentar uma acgio contra esse Estado no Tribunal das Comunidades ao abrigo
do artigo 169.° do Tratado de Roma. Nio &, contudo, previsivel que a Comissdo actue
«a fio de espada» durante o periodo imediatamente subsequente 3 adesdo, devendo o
ja referido periodo de «graga» existir também no tocante a este aspecto.

O que em especial é preocupante € a falta de divulgacio sobre o andamento de:

todo este processo em Portugal. Consta que, nas matérias que lhes sdo particularmente
pertinentes, os diferentes Ministérios estdo activamente a traduzir todo o acervo

comunitdrio que ‘é rélevante para Portugal. Estamos, no entanto, a um més e tal do

momento da adesdo, e nada foi comunicado quanto ao calendério de realizagdo do
- programa de publicagio ndo s6 do direito derivado como do préprio direito originario.
Logicamente, a tradugdo oficial dos tratados institutivos deveria ter sido inserida

a par da versdo portuguesa do diploma relativo as condigdes da adesdo. Na verdade,
ndo faz sentido dispor-se do instrumento (em portugués) pelo qual se adere e ndo ji

is’*’nE’gociagéps./Iﬁ um conjunto de operagdes a promover no plano técnico, consistind :
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do instrumento a que se adere. Mas falta ainda assegurar a publicagdo da traducio de
todos os actos adoptados pelas instituigbes comunitarias até 3 data da adesdo (o direito
secunddrio, que compde o bloco fundamental do «acquis» comunitério), publicacio
que deveria ser feita (com a tolerdncia j4 referida) até & data de entrada em vigor do
Tratado de adesdo, apenas com a ressalva dos instrumentos comunitérios que, por
virtude das derrogagGes transitérias, s6 mais tarde iniciardo a sua vigéncia no respei-
tante a Portugal. Tem-se talvez confiado na circunsténcia de haver importantes actos
comunitdrios que s6 se tornam apliciveis a partir de Margo do préximo ano, 0 que
proporciona um periodo suplementar para a respectiva insercio.

H4 que ponderar, por outro lado, que ap6s uma época de marasmo, as negociagdes
com Portugal e Espanha sofreram brusca aceleragio na sua fase terminal, de tal modo
que entre a assinatura do Tratado de adesdo e a sua prevista entrada em vigor medeardo
escassos seis meses, em contraste com o periodo de mais de ano e meio observado
no caso da Grécia, Claro estd que a necessidade de recepgdo da legislagdo comunitaria’
era ja prevista; mas o siibito desbloquear de uma negociagao que a certa altura parecia
condenada a arrastar-se indefinidamente pode ter deixado desprevenidos os autores dos
trabalhos de adaptagdo legislativa.

Trata-se, por um lado, de cumprir a obrigacdo de traduzir e publicar os actos
comunitérios até 1 de Janeiro do préximo ano — veremos em que termos isso &
possivel ou até que ponto serd necessério seguir a técnica da ficcdo de «parar o
relégio» para que essa publicagdo se faca «em tempo»: ainda ha dias constava que
havia atrasos sérios na tradugfo de actos comunitdrios no campo da agricultura, em
parte suscitados pelas dificuldades que tal traducfo apresentava. Mais importante, por
envolver uma criacdo legislativa, € a transposicdo das directivas para a ordein juridica
portuguesa, campo onde os atrasos que se verifiquem podem suscitar ndo s6 uma
reacgdo das instituigdes da Comunidade dirigida ao Estado em falta, como os
problemas jé referidos relativos & possibilidade de invocagdo de normas comunitirias
perante as jurisdigGes nacionais.

Atente-se, de resto, em que sdo muito numerosas as directivas de alta comple-
xidade, desde as relativas a normas técnicas (a aproximagio das legislagGes encontra-
-se aqui muito avancada, abrangendo produtos alimentares, produtos farmacéuticos,
transporte de produtos perigosos, etc.) até as que respeitam a acidentes de trabalho, a
prestacdes de servigos e a variados outros dominios.

Uma palavra final para chamar a atengio para a tensdo permanente entre os pSlos
integracionista e internacionalista da constru¢do comunitaria.

Um dos pontos onde a degradacdo no sentido centrifugo assume maior inten-
sidade € a estrutura institucional. '

As Comunidades nasceram a sombra de certa visdo do supranacionalismo, que
encontrou consagragio explicita a nivel da Comunidade Europeia do Carvio e do Ago,

- ao definir-se, no Tratado de Paris de 1952, a missdo da Alta Autoridade. A referéncia

ao elemento supranacional j& ndo foi retomada nos Tratados de Roma, ¢ o realce
assumido pelos poderes politicos nacionais ao longo da experiéncia comunitiria ainda
mais levou a diluigdo das tendéncias centripetas do movimento europeu.

A Comissio perdeu muito do seu poder criativo, tendendo a configurar-se como
um imenso secretariado, dotado de importantes recursos técnicos, mas crescentemente
incapaz de promover projectos ambiciosos na linha da unido europeia. O Conselho
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aspolitica jurisprudencial do Tribunal de Jusnga das Comunidades, sistematicamenté

,:contrariamente ao previsto expressamente no Tratado de Roma. O Parlamento
)peu; nio ganhou novos poderes. Contra este pano de fundo do retorno 2 via da
peragio ‘intergovernamental em moldes cldssicos sobressaiu com notével nitidez

favorével ao supranacionalismo.

. De diversos sectores despontam, porém, manifestagdes da inten¢io de reafirmar

o.pendor integracionista. Dispondo de uma nova legitimidade, decorrente da consa-

gragdo do sistema de eleigdo directa, o Parlamento Europeu propGe-se a assumir uma

parcela de poder legislativo na Comunidade.

O projecto de tratado de unido europeia que dele promanou no ano passado faz
explicita alusdo 2 «lei» comunitdria como emanagio' de um poder legiferante
combinado do Parlamento Europeu e do Conselho, e néo j4, como hoje sucede quanto
aos actos que (algo timidamente) foram designados «regulamentos», da acgéo isolada
do Conselho apoiada na iniciativa da Comissdo. Desenha-se aqui uma intervengio da

" propria assembleia parlamentar no processo de produgio dos actos legislativos da

Comunidades. Mas uma coisa é elaborar-se um projecto dimanado da instituicio mais

. propensa a propalar a tese europeista, outra, bem diferente, seria fazer passar tal

projecto pelo crivo das autoridades nacionais dos Estados membros. Ora, a conferéncia
intergovernamental que se vem ocupando das reformas institucionais possiveis
tem-se mostrado bem menos ousada no acolhimento da perspectiva da suprana-
cionalidade. N&o € de prever que nos anos préximos se consagre a figura da «lei»
comunitria como produto da acgio preponderante do Parlamento Europeu, nem que,
excepgdo feita a aspectos pontuais, se déem passos significativos no sentido da unido
europeia.

. Talvez isto constitua uma perda em termos de realizagdo do ideal de uma Europa
unida; mas, sob o ponto de vista-da adaptagido de Portugal ao ji de si tdo exigente
condicionalismo ‘atinente a assungio do «acquis» comunitério, poderd representar um
oportuno «breathing space», poupando o Pais as solicitagdes suplementares-de uma
integracdo a plena velocidade.

7a-adoptar, na pratica, o principio da unanimidade no processo de tomada de
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1. A prossecugdo da estabilidade cambial ha Europa.
2. A «Serpente» comunitdria.
3. Inovagbes do Sistema Monetdrio Europeu. O ECU, unidade monetdria
compodsita.
4. Funcionamento do indicador de divergéncia.
5. Outros aspectos.
6. O SME, passo timido no sentido de uma pseudo-unido de taxas de cémbio.
7. Analogia com a férmula de Bretton Woods.
8. Dificuldade de coordenacio das politicas monetdrias.
9. A falta de uma politica comum em relag¢do ao dolar.
10. As fases da experiéncia do SME.
11. A constelagdo favordvel de relagées cambiais.
12. O futuro do SME.
13. Portugal e o Sistema Monetdrio Europeu.

1. Baseado numa simples resolucdo do Conselho Europeu, adoptada na reunido de
Bruxelas em principios de Dezembro de 1978 e completada por diversos documentos
de carécter predominantemente técnico, como o acordo entre bancos centrais preci-
sando a mecénica das operacoes, o Sistema Monetdrio Europeu foi concebido em duas
fases, s6 na segunda se prevendo que viesse a assumir caricter definitivo e institucio-
nalizado.

Na 6ptica dos seus promotores, visivelmente marcada por preocupagées de pru-
déncia decorrentes dos ensinamentos da malograda experiéncia de unido monetaria
«por calenddrio», s6 ao fim de dois anos de funcionamento seriam consolidadas
determinadas inovacdes constantes do esquema, como era o caso da nova unidade
monetaria por este introduzida, e assegurada pela constituicio de um Fundo Monetirio

. Europeu a base institucional sobre que haveria de desemvolver-se o processo de

integragdo monetaria na Europa.

* 1986.
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“prevista passagem ao Sistema final ndo se efectivou, continuando o esquema
éger-se pelas regras definidas, a titulo provisério, quando do inicio da sua aplicacgo.
“#i+ Bste adiamento da anunciada institucionaliza¢do reflecte a falta de vontade
spolitica-de progredir no sentido da adopgdo de férmulas de mais intensa aproximagio
“ -enitre os Estados membros no dominio monetirio —e, na sequéncia das eleigdes
presidenciais francesas de 1981, distanciou-se a perspectiva de uma convergéncia de
preocupagdes naquele tipo de objectivo.
. Por outro lado, se é certo que o Sistema Monetario Europeu funcionou correcta-
‘mente, em termos de assegurar a estabilidade relativa das relagdes cambiais, resta saber
- se tal resultado se terd devido fundamentalmente s caracteristicas intrinsecas dos seus

. mecanismos ou haverd decorrido sobretudo da acgéio de factores exégenos, determi- |

nantes de um estado de acalmia cambial na Europa.
Embofta na base desta iniciativa no plano da cooperagio monetdria europeia nio

tenha deixado de estar presente a motivagio relacionada com uma visdo de unido

europeia (numa estratégia incrementalista, a aproximagcio no plano monetario constitui
um dos factores de criagdo e manuten¢do de uma dindmica de «alastramento» do
processo conducente 2 integragio politica), o certo é que a determinante bésica terd
residido no propésito pragmético de reduzir a instabilidade cambial na Europa,
particularmente em face das sucessivas crises de fraqueza do délar (instabilidade gera-
dora de um clima de incerteza prejudicial ao comércio e aos investimentos e respon-
sével por distorgdes introduzidas no esquema monetirio da politica agricola comum).

2. Antecedeu o Sistema Monetério Europeu a controvérsia experiéncia da «Serpente
. monetaria», mecanismo destinado a assegurar a estabilidade cambial nas relacoes intra-
-europeias, mercé da observincia de limites de intervengdo demarcando uma faixa de
oscilagdo cuja importancia seria realgada a partir do desaparecimento, em Margo de
1973, do «tnel» que assinalava os pontos extremos de variagio dos cdmbios em
relagdo ao délar. 4
Integrando os mecanismos de crédito instituidos em 1971 e 1972, no contexto
da C. E. E., em execugéio do previsto no artigo 108.° do Tratado de Roma, a serpente
conseguiu sobreviver ao longo de todo um periodo de fortes perturbagGes nas relagoes
monetdrias internacionais, mas essa sobrevivéncia fez-se ao preco do abandono por
parte de trés dos quatro grandes paises da C. E. E. (ficando o esquema reduzido, na
- prética, 4 configuragio de uma «zona marco», integrando a moeda alems e as de alguns
pequenos paises).
Dai que, encarada a experiéncia da serpente como positiva, na reduzida pers-
pectiva dos paises que nela permaneceram (pois as alteragdes de paridade que se
verificaram nos quase sete anos de existéncia da serpente foram todas de pequena

amplitude e operaram-se sem tensGes nos mercados), no pode deixar de reconhecer- :

-se 0 seu malogro quando considerada em dmbito mais vasto, por forma a se abarcar
a totalidade das moedas da C. E. E.

Assim deixando bem para tras a convicgio ingénua, manifestada por alguns na
década de 60, de que a expressgo unificada dos pregos agricolas numa unidade de conta
europeia implicaria a consagragdo de uma unido monetdria «de facto», os comporta-
mentos monetérios nos anos 70 compreenderam a flutuagio livre da libra esterlina et
da lira (a primeira, conjuntamente com a sua homdloga irlandesa, apenas permaneceu
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na serpente na fase inicial, durante menos de dois meses; a segunda abandonou o
esquema, para ndo voltar, ao cabo de menos de dez meses) e a repetida saida (em
depreciagio) do franco francés, sempre preferida a uma alteragdo de paridade dentro
da serpente.

3. O Sistema Monetério Europeu, na actual configuragfio decorrente da Resolugio de
Bruxelas de Dezembro de 1978, manteve, no que se refere ao mecanismo cambial, as
caracterfsticas da serpente, operando todavia o alargamento do niimero de participantes,
pela inclusdo do franco francés, da libra irlandesa e, em condigbes de mais ampla
oscilacdo consentida, da lira. Comporta, no entanto, inovagdes significativas em relagio
a0 esquema anterior, desde a criagdo de uma unidade monetdria compésita, o ECU
(cuja designagdo resulta de um curioso compromisso linguistico, em que com a
denominagdo de antiga moeda francesa se combina a sigla de European Currency
Unit), com fungbes de denominador para a fixagdo das taxas centrais, de moeda de
referéncia nas operagdes de intervengdo e financiamentos, e de meio de pagamento
entre autoridades monetarias, até a introdugdo de um «indicador de divergéncia»,
correspondente ao.franquear do limiar de determinado desvio em relagdo a taxa
central (destinado a desencadear uma acgfio correctora do desequilibrio, em principio
antes de atingidos os limites bilaterais de intervengdo, e a proporcionar uma base
objectiva ao processo de consulta reciproca das autoridades monetirias nacionais),
passando pelo alargamento do volume e da duragdo dos critérios disponiveis para
fazer face as dificuldades de pagamentos dos Estados membros.

A despeito da consagracdo da nova unidade, identificada originariamente com
um cabaz composto por quantidades fixas das nove moedas comunitirias (em
consequéncia da adesdo da Grécia, veio a processar-se a inser¢do do dracma), 0 meca-
nismo de intervencdo continua a basear-se na grelha de pandades bilaterais, corres-
pondente ao método da serpente.

No rigor dos principios, as taxas centrais bilaterais, que no seu conjunto integram
a referida grelha, sdo extraidas por dedugfo das taxas centrais em termos do ECU,
comunicadas pelos diferentes paises participantes quando da entrada em funcionamento
do sistema; na prética seguiu-se o processo inverso, procedendo-se pura e simples-
mente 2 incorporagdo no novo esquema das taxas centrais bilaterais ja existentes, no
que se refere as moedas que faziam parte da serpente, e, quanto s restantes, aquelas
taxas centrais foram derivadas das taxas de mercado entio vigentes em relagio as
moedas de serpente.

Constituida a grelha de paridades, é com referenma ao respectlvo quadro que
as intervengGes destinadas a assegurar o respeito dos limites das oscilacGes cambiais
sdo executadas — s6 que é agora permitido aos paises optarem por um regime
especial de faixa alargada, de 6% para cada lado da taxa central bilateral, em lugar
dos 2 1/4% consentidos nos casos gerais (solugdo por que enveredou a Itdlia).

_ 4. Jano que respeita ao funcionamento do indicador de divergéncia assume significado

operacional a relagio com a taxa central em termos de ECU. E que o mecanismo
cambial do SME resultou de um compromisso entre o método serpente e o método
do denominador-cabaz, e se o primeiro foi consagrado no plano da defesa dos limites
de flutuagdo, o segundo veio a ser admitido para determinagio do desvio susceptivel
de desencadear uma acgdo preventiva de tensdes dentro do esquema.
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Assim, os pontos-limite em que a intervengfo estabilizadora é obrigatéria (estan
agora previsto, em contraste com o que se passava na serpente, que aquela se proces
principalmente através das moedas comunitérias) situam-se 3 distAncia de 2 1/4% d3
taxas centrais bilaterais; mas, quando a oscilagio cambial atinge trés quartas parf
do desvio de 2 1/4% em relagdo 3 taxa central em termos do ECU, actua o indicadi
de divergéncia (quanto 2 It4lia, a percentagem € de 6 em ambos os casos, como fo
referido). : ’ ;

Embora, em regra, o limiar de divergéncia seja atingido antes de alcangadé
limite bilateral, pode acontecer que se dé o inverso, em resultado de especial coloca
das diferentes moedas na constelagdo dos cmbios, caso em que o indicador deixafa
de desempenhar a funcéo preventiva para que foi concedido. Este desajustamento*&
produto da solugdo hibrida consagrada nos dois aspectos em que se desdobra’
mecanismo cambial do SME.

5. Uma outra inovagdo do Sistema Monetario Europey reside na explicita relacionacé
acolhida na Resolugdo de Bruxelas, entre o objectivo de maior estabilidade das relagoes
campiais.e o de reforcar as economias dos Estados membros menos prosperos;
‘mediante transferéncias de fundos, processadas em condigbes financeiras vantajosas}
vindo a0 encontro da necessidade de implementar um mecanismo de redistribuigic’

interregional — inclusivamente como meio de compensar os Estados da limitacao
“do recurso ao instrumento cambial como elemento significativo do processo dé
ajustamento. ' 4

Esta articulagdo das duas questGes néo se apresenta, porém, como pega central
do Sistema, antes se configurando como férmula complementar, tendente a conseguir
a adesdo de paises que de outro modo hesitariam em assegurar a sua participagdo
. (¢ o caso da Irlanda).

No dominio do mecanismo cambial, a fixagio de taxas centrais em termos do
ECU tem importantes consequéncias no préprio modo como se operam os ajusta-
mentos, na medida em que futuras modificagoes de paridade de uma das moedas
implicam necessariamente alteragdes correlativas nas taxas centrais de todas as outras,
tornando indispensdvel, para que o Sistema possa continuar a funcionar, que a
alteragOes cambiais sejam decididas por miituo acordo. '

6. Consideradas as caracteristicas do Sistema Monetdrio Europeu, mesmo com
referéncia & fase proviséria em que ainda se mantém, h4 que reconhecer que a nova
realidade comporta um ndmero suficiente de aspectos novos para que nio se possa
classificd-la como uma mera «supersnake», identificando-a com a antiga serpente,
apenas alargada quanto ao ntimero dos seus membros. A introdugdo da unidade

compésita, com os seus reflexos na forma como se processam os ajustamentos das %

relacbes cambiais, a instituigio e o funcionamento do indicador de divergéncia, a
. ampliaco do quadro de apoios crediticios, a participacio das moedas comunitérias
nas intervengdes, a incorporagdo da problemdtica da transferéncia de recursos repre-
sentam inovagées significativas em relagio ao anterior regime.
" Mas a sofisticagdo técnica com que se arquitectou o mecanismo cambial do SME
ndo devera ofuscar as suas patentes insuficiéncias ndo s6 na perspectiva da evolugio
para a uni&o monetiria europeia, como no plano mais prosaico da criagio das con-
digdes bésicas da visada «zona de estabilidade monetiria na Europa.

.
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Segundo a conhecida nomenclatura de W. Max Corden, h4 que distingdir, no
processo conducente 4 plena integragio monetiria, o estidio da «pseudo-unido» do
da «unido completa» de taxas de cAmbio. No primeiro, os paises participantes con-
tinuam a determinar a sua prépria politica monetaria, e acordam em orientar sua acgio
per forma a manter relagdes cambiais fixas. S6 na unido completa as reservas cambiais
sdo postas em comum e ¢ instituida uma autoridade monetaria central; s6 nesta ha a
absoluta seguranga de que as relagdes cambiais fixas se manterdo.

Ora, neste campo, o Sistema Monetério Europeu niio representa qualquer pro-
gresso em relagdo a serpente, pois no seu 4mbito continua a ser admitida a modificacio
das taxas de cdmbio: tal como o esquema que o precedeu, o SME nio representa, na
Optica da integragio monetaria, sendo um timido passo no sentido da «pseudo-unido»
de taxas de cdmbio, pois esta tltima supde um compromisso (ainda que eventualmente
revogdvel, e nisto se distingue da «unido completa») de fixidez das relagbes entre as
moedas participantes.

E de notar, aliss, que 0 SME consagra precisamente os mesmos limites de inter-
vengio que a serpente, mas admite, em acréscimo, a pratica de uma faixa alargada,
que ainda mais o distancia da trilha conducente & «pseudo-uniio» monetaria, ja que
tal faixa corresponde 2 consagragdo de um regimé de relativamente ampla flexibilidade
cambial. . :

Claro esté que ao observar-se esta falta de progressos na via da unido monetiria
néo se pretende significar que 0 SME deveria ter sido concebido em termos de maiores

- constrangimentos da liberdade de acgdo dos Estados membros em ‘matéria de

determinagdo do nivel dos cimbios. A tal se opunham ndo s6 as descoordenadas
evolugbes das economias dos paises membros, com as préprias realidades politicas.
E se as ofertas de transferéncias de recursos foram bastantes para convencer a .
Irlanda a aderir (o que, alids, ndo parece dificil de compreender, se se atentar em que
aquele pais abandonou, para tal, o regime de uniio monetaria de 1 para:1 que mantinha
com-o pais vizinho, o qual por definigdo o incapacitava para decidir sobre ajustamentos
cambiais), ou a faixa alargada se mostrou suficiente para recuperar a participacdo da
Itslia, nem um nem outro incentivos resultaram no caso do Reino Unido, que se man-
teve 2 margem do mecanismo cambial do Sistema Monetério Europeu, sem embargo
de o esterlino entrar na composigio do cabaz monetirio e influir no cilculo dos desvios
de divergéncia, através da fixacdo de uma «taxa central tedrica», e de ndo deixarem
de fixar-se quotas britdnicas nos esquemas de apoio crediticio integrados no SME.

7. Longe de poder configurar-se sequer como uma «pseudo-unido» de taxas de cambio,
o Sistema Monetério Europeu no passa, portanto, de uma férmula de cambios estdveis
andloga & de Bretton Woods, admitindo ligeiras oscilagées em torno de uma taxa fixa

‘central, e consentindo na prépria alteragdo desta taxa, por meio da adopgio de nova

taxa central, como instrumento da politica de ajustamento.

E mesmo descontando a possibilidade da faixa alargada (solugéo italiana), os pon-
tos de intervengdo sio fixados ao nivel de 2 1/4% consagrado na versdo smithsoniana
de Bretton Woods (referéncia ao acordo de Dezembro de 1971, em que se proceden
a efémero reacerto de paridades a nivel mundial), e nio j4 nos limites mais estreitos
praticados na versio original da férmula do FMI ou no ambito do antigo Acordo
Monetério Europeu (respectivamente, 1% e 0,75%).
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= 'Se & certo que o Sistema Monetirio Europeu nada traz de novo em matéria
compromisso de unido das taxas de cdmbio, ndo é menos certo que a sua prop
- credibilidade seria minada se, no decurso do seu funcionamento, os paises membré
Tecorressem, com demasiada intensidade, a préticas de desvalorizacio ou revalorizagat
*-cambial, pois tal recurso redundaria em completo desvirtuamento dos objectivo
Sistema. j
Seria talvez de esperar, por isso, que a Resolugio de Bruxelas ou na docume
tagio complementar se contivessem directrizes, de conteiido suficientemente preciso,
Dbara o processamento dos ajustamentos cambiais, quer se baseassem no nivel alc
g¢ado por indicadores objectivos, quer na consideragdo global de posiges de varidve:
em termos de definir o quadro de situagdes que implicasse o recurso a modificagd
das taxas centrais. Mas os textos em referéncia sdo omissos quanto a quaisqu
indicagBes a este respeito, de modo que o finico progresso verificado se confina
plano, sobretudo formal, da necessidade técnica de exame em comum das propost

- de alteragio dos cAmbios.

E na referéncia as especificas acgdes que a activagio do indicador de divergénci
¢ suposto desencadear abrangem-se indistintamente as intervengdes estabilizadoras,
medidas de politica monetdria interna e as alteragdes das taxas centrais, sem que algo
seja sugerido em termos de escalonamento destas acgdes, assim integradas nuni

condicionalismo ainda mais vago do que o constante das préprias «guidelines>

previstas no artigo IV do acordo do Fundo Monetario Internacional.

8. Na base do Sistema Monetirio Europeu ndo se acordou em quaisquer regras rela-
tivas a8 harmonizagdo das politicas econdmicas nacionais, o que denota um nitido

. retrocesso em relagdo & afirmacdo do principio do «paralelismo dos progressos»
(na dupla via da unificagdo monetdria e da convergéncia de politicas econémicas) que
se sifuava na cerne da concepgao inspiradora do plano Werner de 1970 e das conse-

' quentes resolugdes sobre a realizagdo por fases da unifo econémica e monetiria.
Recorde-se, na verdade, que na primeira dessas fases, a qual, na versdo inicial,
deveria coincidir com o triénio 1971-1973, o mecanismo de estreitamento das margens
de flutuagio nas relagdes cambiais intracomunitdrias constitufa apenas um dos angulos
de uma actuagéo global, que comportava ainda a adopgdo de orientacdo comuns em
matéria de politicas monetdrias, a coordenagio das politicas orgamentais, a prépria
aproximagdo dos niveis das taxas dos impostos sobre o valor acrescentado — tudo
realizagdes tendentes ao reforgo da coordenagéo das politicas econémicas nacionais
Os textos relativos ao Sistema Monetério Europeu limitam-se a sublinhar a
necessidade de uma acrescida convergéncia de politicas monetdrias; mas toda a énfase
~ € posta nas facilidades adicionais de crédito e, se é possivel atribuir-se ao indicador

de divergéncia o papel de ponto de referéncia objectivo para o desencadear de

eventuais accdes coordenadas, o certo é que nada se diz sobre a metodologia a adoptar
para assegurar a efectiva harmonizagio das medidas de politica monetéria, da respon-
- sabilidade das diferentes autoridades econémicas nacionais.

Esta falta de precisdo quanto a uma condicionante essencial do correcto fun-
cionamento do mecanismo cambial do SME mais no traduz do que a dificuldade de
efectivar a desejada coordenacdo de politicas — dificuldade que, no presente condi-
cionalismo, mais parece corresponder a uma impossibilidade pratica. Tal coordenagio
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supbe que se chegue a acordo quanto a consecugdo de objectivos fixados em comum

& (por exemplo, a aceitagio de determinados ritmos de progressdo dos precos nos paises

participantes, em fungdo da necessidade de conservagio da competitividade externa);
e o seu €xito estd dependente do efectivo e adequado domfnio dos instrumentos capa-
zes'de assegurar a realizagio daqueles objectivos.

Ora, s@o conhecidas as divergéncias entre os Estados membros quanto a prio-
ridade a atribuir & prossecugéo de estabilidade monetéria interna no contexto cada vez
mais intrincado das arbitragens entre objectivos, divergéncias que se vdo acentuando
a medida que certos governos, abandonando as orientagbes ecléticas que marcaram
outra fase das suas politicas econdmicas, se vio deixando permear por conceitos de
«doctrinaire economics», como & o caso das concepgdes monetaristas que inspiram a
experiéncia britdnica actual.

Por outro lado, ainda que fosse de admitir a formagdo de um consenso em torno
de um objectivo comum, subsistiria o facto real da incapacidade dos governos em
concretizar o efectivo controlo da inflacdo interna, em face dos miiltiplos factores que
sdo obstdculo a esta tarefa, desde as dificuldades na regulacio do crescimento da massa
monetdria até as proprias caracteristicas dos mecanismos de discussdo das remune-
ragOes salariais e as pressdes sociais e politicas que se opdem 2 realizagio de esforgos
programados de estabilizacdo. :

9. O Sistema Monetirio Europeu ndo trouxe consigo a clarificacdo do esquema
agromonetario da C. E. E. No dmbito deste, os pregos agricolas, expressos na unidade
compdsita, sdo convertidos em moeda nacional com base em taxas representativas

- (as chamadas «taxas verdes»), cujas divergéncias relativamente as taxas de cAmbio de

mercado deram lugar a introducio de «montantes compensatérios monetdrios», que
constituem um factor de distor¢io e complexidade do esquema.

Por outro lado, a Resolugdo e os textos complementares em que se baseia 0 SME
ndo integram qualquer entendimento quanto a uma politica comum em relaci@o ao
délar — apenas neles se refere a necessidade de coordenar as politicas cambiais para
com terceiros paises, o que nada adianta quanto a solucdo dos problemas concretos
que venham a suscitar-se neste dominio.

Na raiz da decisfo de criar o Sistema Monetario Europeu tera estado a preo-
cupacdo de atenuar o efeito de «overshooting» provocado pelos sucessivos surtos de
fraqueza da moeda morte-americana, em termos de, concentrando na Alemanha
Federal os afluxos macigos de délares deles resultantes, impelir a revalorizagdes do
marco, causadoras de perturbacdes na grelha europeia de paridades, e porventura
excessivas na perspectiva da preservagio da competitividade internacional da inddstria
germénica. Torna-se, no entanto, necessério formular uma especifica politica comum
em relagdo ao délar, em face da provével surperveniéncia de novos problemas na
inconfortdvel relagio com esta moeda; mas também aqui ndo se mostrou possivel
progredir no sentido da materializacdo de solugOes concretas.

10. A experiéncia do Sistema Monetirio Europeu, nos seis anos que leva de vida,
pode considerar-se positiva, tendo sido evitadas tensdes excessivas nos mercados
cambiais através do recurso a intervengbes apoiadas nas facilidades reciprocas de
crédito, da utilizagdo de diferenciais de taxas de juro e de ajustamentos em proporcdes
relativamente modestas das taxas centrais.
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Importa, porém, distinguir trés fases. A primeira, correspondente aos dois anos®

* “iniCiais; caracterizou-se por um grau apreciével de estabilidade cambial, apenas s
tendo-operado dois realinhamentos, o de Setembro de 1979, que assumiu ainda
modelo de conjuntura cambial caracteristico das alteragGes verificadas no dmbito d
antiga serpente, tendo o marco sido revalorizado em 2% e a coroa dinamarquesa desva
lorizada em 3%; e o de Novembro do mesmo ano, o qual disse respeito unicamente
dquela moeda noérdica, desvalorizada em 5% relativamente a todas as moeda
participantes.

J4 a segunda fase, compreendlda entre a Primavera de 1981 e a de 1983, se carac
terizou por uma tendéncia para realinhamentos mais frequentes e de maior amplitude; -
chegando a alteragio de certas taxas bilaterais a situar-se ao nivel dos 10%. No decurs
desta fase gcorreram cinco ajustamentos:

Margo de 1981, suscitado pelas especificas dificuldades da lira, que foi desva-
lorizada em 6%; Outubro de 1981, assinalando a primeira alteragio bilateral impor-
tante, consequéncia da adopg@o unilateral pela Franga, ap6s as eleigbes presidenciais
¢ parlamentares de Maio e Junho desse ano, de uma politica macro-econémica de cariz ‘
reflacionista: revalorizagio de 5,5% do marco e do florim, desvalorizagio de 3,5% do

.franco francés e da lira; Fevereiro de 1982, em ligagdo com a posigo de fraqueza
do franco belga (desvalorizagdio de 8,5% desta moeda e de 3% da coroa dinamarquesa);’
Julho de 1982, de novo marcando a divergéncia de comportamentos das economias

_ alema e francesa (revalorizagio do marco e do florim de 4,25%, desvalorizagdo do
franco francés de 5,75% e da lira de 2,75%); Mar¢o de 1983, envolvendo pela primeira
vez a totalidade das moedas do Sistema (aprecia¢do do marco, florim, coroa dinamar-
quesa e franco belga de 5,5%, 3,5%, 2,5% e 1,5%, respectivamente, e depreciagio de
2,5% do franco francés e da lira e de 3,5% da libra irlandesa).

Como se v€, em lugar de caminhar para uma cada vez maior rigidez, o Sistema
Monetario Europeu tendeu a evoluir para um quadro de flexibilidade, distanciando-
-se ainda mais de uma linha de realizago da uniio monetéria. Acentuou-se, no entanto,
a caracteristica da gestdo colectiva das taxas de cdmbio, sendo as decisdes de realinha-
mento adoptadas no plano do Conselho da C. E. E., 0 que contrasta com o que se
passou na fase final do regime de Bretton Woods, em que as alteragdes de paridades
(e até a adopc@o pontual da flutuagio cambial) resultavam de decisGes unilaterais dos

_paises membros do FMI, em clima de grande permissividade.

.. Por outro lado, néo obstante a crescente amplitude dos ajustamentos, as varlagoes
cambiais no interior do Sistema processaram-se em termos ordenados, denotando a
observancia de uma certa disciplina, ausente na evolugio erratica das relacdes cambiais
com as principais moedas exteriores.

Numa terceira fase, correspondendo ao periodo posterior ao grande realinhamento
de Marco de 1983, retomou-se a linha de estabilidade do perfodo inicial, tendo o oitavo .
ajustamento ocorrido em Julho de 1985, com referéncia a uma situacio de especifico
enfraquecimento da lira (esta foi desvalorizada em 6% e as demais moedas do sistema
revalorizadas em 2%).

11. Sem se minimizar a importincija atribuida pelos Estados membros conservagao
de relagdes cambiais estdveis no plano intracomunitario — para o que tera contribuido,
alids, certa visdo da ineficdcia da alteracio cambial como meio de ajustamento, ligada
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a concepgdes monetaristas quanto ao equilibrio- externo —, afigura-se-nos que a
principal explicacio dos resultados positivos até agora conseguidos reside ndo tanto
na acg¢io ou no efeito de estimulo dos mecanismos do Sistema, como na mudanga que
se operou na constelacdo mundial de situacGes cambiais, com particular referéncia a
conjugagio do fortalecimento do délar com a relativa debilidade do marco.

A melhoria da posigdo do délar dos mercados cambiais, na sequéncia da operagdo
de salvamento efectuada em Novembro de 1978, afastou os riscos imediatos de
«sobrerreacgiio», que haviam estado na origem de fortes tensdes cambiais no plano
da C. E. E,, suscitando um clima de acalmia que constituiu o melhor enquadramento
do inicio da experiéncia do SME.

Posteriormente, a crescente firmeza revelada pelo ddlar, por efeito da subida das
taxas de juro nos Estados Unidos, contrastando com as dificuldades do marco, ligadas
ao afloramento de sinais de vulnerabilidade da economia alemd, foi um factor
significativo da estabilizagdo das taxas de cdmbio intra-europeias.

12. Fica-nos, porém, a impressio de que o Sistema Monetirio Europeu foi bafejado,
durante estes anos, pela formulagio de um contexto conjuntural de cdmbios que é em
larga medida exégeno relativamente aos seus mecanismos internos de funcionamento.

Nio se produziram progressos sensfveis no sentido da atenuacio dos desvios de
ritmo nacionais de inflagdo, continuando a registar-se marcadas divergéncias ndo s6
no comportamento das economias, como nas préprias concepgdes e preferéncias da
politica governamental em matéria de regulagio macro-econémica.

A despeito do esforgo de reintrodugéo de certa ordem no sistema agromonetério
da C. E. E., ndo foi possivel eliminar completamente os montantes compensatorios
monetérios.

O esterlino continuou a flutuar fora do mecanismo cambial comunitario, afectando
algo erraticamente o préprio ECU, no contexto de uma controvérsia experiéncia de
cariz monetarista.

Durante algum tempo; a orientagio reflacionista adoptada pela Franga a partir
das eleigdes de 1981 pareceu tornar problemadtica a permanéncia, no futuro, do franco
no Ambito do Sistema.Porém, ao aplicar um programa de austeridade na Primavera
de 1983, aquele pais aproximou a sua visdo da politica macro-econémica da
perspectiva comum aos seus principais parceiros da C. E. E. )

Tao-pouco se deram passos visiveis no sentido do tragado de uma politica
cambial conjunta com respeito ao délar.

E, claro est4, o préprio ECU continuou a ter uma existéncia precéria, criado como
é 2 base de renovacoes sucessivas de créditos cruzados a trés meses (contra entregas
de ouro ou délares por parte dos bancos centrais), dependendo a consolidagdo da nova
unidade de uma institucionalizacdo de inseguras perspectivas.

Para poder desempenhar adequadamente a fungio para a qual foi criado — a de
zona de estabilidade monetdria — o Sistema terd necessariamente de progredir por
forma a colmatar as visiveis lacunas na abordagem das questoes fundamentais que
o envolvem, as quais se dissimulam por detrds da cortina de refinamentos técnicos
de que o rodearam os seus promotores, ou se tornaram menos salientes mercé
do tempordrio alivio proporcionado pela nova geometria mundial das relages
cambiais.
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erd;preciso, para manter a credibilidade do Sistema, que 0s ajustamentos”
taxas-centrais se processem com pouca frequéncia e apresentem amplitude relati
miénte:reduzida, e sem se suscitarem movimentos especulativos; para tal, porém, tof
“sérindispensével avangar no sentido de uma harmonizagdo efectiva das politi
‘écondmicas, visando designadamente a convergéncia dos ritmos nacionais de inflag
~adoptar uma politica comum em relagdo as moedas exteriores, evitar o encolhiment
- do-espago geografico da experiéncia, expressar uma vontade politica de prosseguir 1
‘proeesso de integragio europeia.
A inseguranga quanto ao rumo a seguir no imbito da constru¢do comunité
* combinada, por vezes, com a afirmacéo de propdsitos de seguir rumos nacionais difs
renciados (inclusivamente no que respeita as préprias concepgdes doutrinais inspir
doras das politicas econémicas), ndo deixa antever progressos sensiveis no sentido d
institucionaliza¢io formal do Sistema Monetdrio Europeu.

13. A integragdo no Sistema Monetario Europeu nio constituiu matéria do processo
das negociagdes para a adesdo de Portugal 3s Comunidades Europeias. g
Embora a admissido de um novo Estado membro envolva a assuncgéo, por parte
deste, do conjunto de actos e realizagdes que compdem o chamado «acquis» comu-
nitdrio, sujeita apenas a regras de adaptagio, a implementar ao longo de um periodo
transit6rio (a serem acordadas entre o pais candidato, os actuais membros ¢ os 6rgaos
da Comunidade), tem-se entendido que as questdes atinentes participacdo no Sistema
" Monetério Europeu ndo se compreendem naquele «acquis», pelo que os paises ade-
| rentes séo livres de optar por ndo participarem. Alids, nem outra solucdo seria de
| admitir, atendendo a que dois dos dez membros da C. E. E. nio se integraram no
mecanismo de estabilidade cambial intracomunitiria (Reino Unido e Grécia).
Enquanto persistir a acentuada divergéncia na evolugio dos niveis de pregos entre
Portugal ¢ a C. E. E. (a inflagdo em Portugal terd rondado os 30% em 1984 contra
6% na média da Comunidade), estaré naturalmente excluida a presenca de Portugal
no esquema de estabilidade cambial do SME, pois o escudo nio deixara de sofrer uma
constante variagdo no sentido descendente, destinada a compensar o diferencial de
inflagdo. A adopgéio da «crawling peg» por parte de Portugal ndo é compativel com
‘a participagfo na zona de estabilidade dos cimbios correspondente 3 experiéncia
do SME. :
Mesmo que, no futuro, venha a existir a convergéncia suficiente de ritmos
~nacionais de inflagdo para que se torne vidvel o ingresso de Portugal, haver4 que
ponderar uma eventual decisdo de integragio do SME, pelo que esta implica de
reniincia & plena liberdade de utilizagdo por parte das autoridades nacionais de um
importante instrumento da politica econdmica. Na tomada de tal decisdo ndo deixard
de influir a importancia das transferéncias de recursos que venham a ser asseguras a
titulo compensatério a Portugal, sendo, alids, de considerar a possibilidade de o pais
se prevalecer de um regime de faixa alargada, como o actualmente praticado pela Itilia.

ASSO NA INTEGRACAO COMUNITARIA:

NOVO P )
UM ROVO 5 ACTO UNICO EUROPEU *

1. A integragdo no 4mbito da Comunidade Econém.ica_Europeifi_ registou Progrels‘sos
aprecidveis em dominios tdo importantes como a criagdo da unido ac}uanelrg, a 1;1'6
circulagiio de trabalhadores e o direito de es‘tabelec1m§nt9, a organizago d(?s r?leir'ca g:
agricolas, a aproximagdo dos regimes de impostos ufdlrectos gerais, a dl'smp mat
concorréncia, a prossecugdo de uma politica comercial comum em re!a,gz?o ao exte-
rior, a estabilizagdo relativa das taxas de cdmbio no plano mtracomumta.m.); .
Subsistem, no entanto, numerosos pontos de sombra, desde as deﬁcwn’cxa.s no
funcionamento do mercado Comum — ligadas a disparidades? de 1\1orma§ tAecn.lcas,
industriais e sanitérias, a falta de aberturas dos mercados.pﬁb“hcos, a sub§1stencla de
fronteiras fiscais —, até ao insuficiente grau de liberalizagdo d.os movimentos ge
capitais, 2 debilidade da coordenagdo das politicas ma.acro-econémcads, a pequerfzzda(;
\ orgamento comunitirio e sua incapacida(.le‘p.ara servir de ‘ele.mento e atenu?gaos o
desigualdades regionais, a0 cardcter provisorio e alcance limitado dos mecanism
ili cambial. . o
eStabg::a::tro lado, 2 medida que ganha crescente aceita¢éo a concepgao d.xvcrs1ilcada
da Europa comunitiria, em face da heterogel‘leidade resultante dos sucessivos a arug:l-
mentos, com 0s consequentes riscos de dilulgﬁq do esforc;'o prosscgu1do~em com bu:
observa-se um nitido refluxo da «mistica europeia», traduzido na afirmagéio s;lsn 1€ o
¢os do primado dos interesses nacionais, levando a retrocessos para as : rmuada
classicas de cooperagio intergovernamental (aten:ce-se na preponderz.mcm a can(io 2
pelo Conselho Europeu) e ao evidenciar de indlsfargados anfa.gonlsn,losl qu::mm
solugdo a dar a questoes fundamentais, como a adaptagdo da po-hElc.:a agrico adzl .dade;
a reforma dos fundos estruturais, o reforgo do orgamento comunitario e as modali &
e critérios do seu financiamento. Tudo isto se processa contra 0 pano de fupdp da per
de terreno da Europa no contexto da revolugdo informitica e tecnolégica que se

desenrola & escala mundial.

* 1987.
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Tratado de Roma inspirou-se na visdo de um mercado alargado e concorrencial
que; énquadrado em politicas comuns especificas, serviria de motor do desenvolvi
Harmonioso das actividades econémicas e do aumento do nivel de vida do
antes da Comunidade. Regulando, por vezes até ao pormenor, os instrumentos &
calend4rios da integragdo «negativa», consubstanciada nas «quatro liberdades» (livr
“-girculacio de mercadorias, pessoas, servigos ¢ capitais), o Tratado da C. E. E. mostrou.
-5¢'vago e impreciso quanto aos dispositivos da integragdo «positiva», que supde
coordenagdo de politicas econémicas dos Estados membros. Foi fundamentalmente
pelo recurso 3 «clusula evohitiva» contida no artigo 235.°— o qual prevé, caso o"
Tratado ndo comporte os «poderes de acgio» para a consecugio de um objectivo da
Comunidade tido como necessirio, a possibilidade de o Conselho adoptar as dispo-
sigbes adequadas a esse fim — que se tornou possivel alargar o campo da integracio °
a novos dominios: assuntos econémicos: e monetdrios, energia, politica regional,
ambiente, etc. A elasticidade proporcionada pelo artigo 235.° nio &, porém, ilimitada: -
- por um lado, as acgdes propostas deverdo enquadrar-se «no funcionamento do mercado
comumy, expressdo que tem sido entendida como- significando a impossibilidade de
se ultrapassar o campo das questdes econémicas; por outro lado, 3s iniciativas que tém
por base o preceito em referéncia falta a cobertura solene e institucional que se entende
indispensével para a adopgio de modificagbes que, conquanto ainda basicamente
atinentes ao sector econémico, representario uma alteragio qualitativa fundamental

na construgio europeia, como seria o caso da criagdo formal da uniio econémica e
monetdria.

3. As dificuldades de aprofundar o processo de integragio no quadro imodificado do
Tratado institutivo da Comunidade acresceram, de resto, as que resultaram das
distorgdes que, desde bem cedo, foram introduzidas nos mecanismos de decisdo. Foi
em 1966, no limiar da dltima fase do periodo transitério do mercado comum, que o
«compromisso de Luxemburgo», implicando, na prética, o regime de unanimidade de
votos no seio do Conselho, mesmo nos casos em que o Tratado consagrava a férmula
da maioria, veio afectar profundamente o equilibrio institucional da Comunidade,
fazendo sobressair 0 método «intergovernamentalista» que esteve na origem dos pro-
blemas de paralisia do processo de tomada de decises e que, para além disso, tendeu
a identificar-se com um espirito de inibigso em proceder a reformas institucionais que
facilitassem a consecugdo dos objectivos da Comunidade.

| 4. Mais de um quarto de século decorrido desde a sua criacdo, a estrutura normativa
da peca fundamental do direito origindrio da Comunidade permanecia praticamente
, imével, tendo sido sujeita apenas a ajustamentos pontuais por via da recomposigio
numérica dos 6rgios, com efeito dos sucessivos alargamentos, ou da introdugio de
especificas disposi¢des em matéria financeira.

. Foi esta situagdo que o Acto Unico Europeu veio alterar, operando, pela primeira
: vez, uma auténtica revisdo do Tratado de Roma — revisio de cujos contornos, limites
; ‘e potencialidades nos propomos ocupar.

5. A aprovagio pelo Parlamento Europeu, em Fevereiro de 1984, de um Projecto de

Tratado de criagdo da Unido Europeia foi a forga catalisadora das reformas que o Acto
-Unico veio a introduzir.
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O proposto Tratado introduzia profundas modiﬁcag(‘)es‘no quadro jnstitucionalr
da Comunidade, conferindo ao Parlamento Europeu, em conjunto com o Conselho e
com a participagfo activa da Comissdo, o exercicio do «p.oc/ler legislativo». Declarava
expressamente que o direito da unido € directamente aphcz}vel nos Es?zjdos membr(?s
e prevalece sobre os direitos nacionais. A par da assungio pela Uma(? d(_) «acquis
communautaire», designadamente das disposi¢des dos Tratad?s comuglténoﬁs que o
novo diploma néo tivesse vindo modificar, previa a prqx_nulgagaq de «leis orgam.ca,s;,
através das quais se viria a processar a evolugfio da Unido a partir da base c?r.xstltul a
pelo «acquis». Tal seria o caso da lei que fixasse o estatuto (10 l?undo Monetério Fjuro-
peu criado pelo Tratado, definisse as condigGes de transferenm:cl para este orga_ndlscrlno
de parte das reservas dos Estados membros ou, mesmo, deterr‘u_masse as modalidades
e fases da realizagdo da Unifo monetéria, ou da lei que modxﬂs:asse a natureza ou a
base das receitas existentes ou criasse novas categorias de .rccelt.as. ) .
) processo de evolucdo da Comunidade para 0s FiVClS mals'ex1gent?s dalfxfte-
gragdo «positiva», com manifestas implicagc")es. no proprio pla1.10 da integrag@o po itica,
ficava, assim, dependente ndo ja das exigéncias cldssicas atmer_xtes ao solstema com-
plexo de revisio dos Tratados — basicamente acolhidas no z}rtlgo 236.° do Tratado
C. E. E. —, mas de impulsos internos a partir do novo equilibrio de poderes no quadro
institucional da Unio, no qual o Parlamento Europeu era chamado a compartilhar da
a islativa. o
funganr;erg;irida solenemente a «cidadania da Uniéo», ligada a quali’d?de de adac!ao
de um Estado membro, e inseridas disposi¢bes ndo sé sobreﬂ pc?_lmca ecor'zémzc-:a
(abrangendo o mercado interno e a livre cirf:ulagﬁo, a concorréncia, a :proxl.mat(f;o
das legislagdes relativas as empresas e das legislagOes fl’S(.:aIS, as pol;'tlc.:as e COPJUIII a
e de crédito, o Sistema Monetdrio Europeu ¢ as pohtlc':as sectqua{s—T agricu tl{ra,
transportes, telecomunicagdes, investigacdo e defenvolvnnento,-1ndustna e ep%gla),
como sobte a politica da sociedade (social, da saud'le, de pro-tecgao dos consumidores,
regional, do ambiente, da educagio, cultural e da informagéo) e as relagdes interna-
jonai. nido. S 3
Clonagoi:tilguindo visivel afloramento do método <fsananacionalista>> ma;construgzo
europeia, cuja influéncia se foi-.cada vez -_m-ais:.-dglumdf)f de’;deaque,:. no-:.dobrar. a
primeira metade da década de: 50, as inspiragdes: feder'ahz_antef»cederamo passo a0
pragmatismo do relangamento da integragdo pela aproximagéo d?s e.conomu;s no
contexto do mercado comum, o projecto do Parlamento Europeu ndo tinha qualquer
iabili de concretizagéo.
vxabﬂ::)ﬁ:.va‘ele, de restg, a ratificagio dire'cta pelczs l?arlamentos dos Estz.idos m::tm;
bros, parecendo procurar saltar por cima da§ interferéncias dos Gov'emos, et'xa ao 531(10
de prever que a sua propria entrada em vigor se processasse assim que tivess  Sico
ratificado por uma maioria de Estados membros das. Comunidades cuja populag
formasse dois tergos da populagdo global das Comunidades. - :

6. Nio obstante estas notas de irrealismo — é facto irrecusivel que o centro de gra-

vidade permanece a nivel dos Governos — o Tratado proposto de Unifio Europeia nao
deixava de constituir um desafio a que havia que dar rres.posta, satlsfazelgdo-se, na
medida do possivel, as necessidades de reforma institucional Qa Oomumdade’,.em
instancia de concretizar o seu terceiro alargamento, e de adaptacio das suas politicas
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A*aceitagdo da ideia de Unido Europeia encontrava-se, de resto, facilitad;
qxb’ora nos moldes cautelosos em que era formulada — pela adopgdo pei
n’Sf:lho Europeu da «Declaragio Solene» de Estugarda (1983), da qual se vieram
‘extrair os ingredientes fundamentais do preambulo do Acto Unico. ‘

Z?s n;gociagc')es que conduziriam 2 revisio do Tratado de Roma realizaram-se ﬁ

{ ‘@mbito éncia i

| Milio e lﬁmz cir;feren\cza mtergovernfzmental convocada pelo Conselho Europeu d

| Mila unho de 1985), a qual se conferiu a dupla missio de elaborar um tratado sobr

| politica externa e seguranga comum e de preparar modificagdes do Tratado C. E. E
envolvendo adaptagdes institucionais e a extensio a novos campos de actividade, com

expressa invocagdo do dispositivo de revisio do artigo 236.° do Tratado de Roma.

I.-Essas negociacdes, em que aos dez paises componentes das Comunidades se
associaram Portugal e Espanha, representados desde o inicio na conferéncia em posicio
de observadotes, foram reveladoras da disparidade de perspectivas dos Estados
memb.r?s quanto aos objectivos da integracio comunitéria e ao proprio entendimento
Ada. Unido Europeia. A prépria deliberagio de reunir a conferéncia intergovernamental
foi to’m.ada com o voto negativo de trés dentre eles —'a Dinamarca, o Reino Unido e
a Gr_ec:la —, 08 quais, todavia, ndo deixaram de participar nas subsequentes nego-
ciacdes, segl}ros como estavam da exigéncia de unanimidade contida no ziftigo 236.°.

As posigdes dos diferentes paises tenderam, alids, a dispor-se ao longo de um
es‘p?ctr.o ém que no extremo oposto ao dos Estados reticentes se situou a Itilia, em
opgéo _1solada pela viséo do Tratado projectado pelo Parlamento Europeu; e isto ex;’)lica
as Penpécias finais, como o desdobramento da assinatura por duas ca;;itais (a Itdlia
remgnafia a aceitar as insuficiéncias da reforma, e a Grécia e a Dinamarca am'madas’
do sentimento oposto de que se fora longe demais, juﬁtando asua relutante,aprovagéo
na Haia, em 28 de Fevereiro de 1986, & dos restantes nove paises — incluindo ja
Portugal e Espanha, cuja Tratado de adesdo iniciara entretanto a sua vigéncia —, que
fo;a d'f‘da no Luxemburgo, em 17 do mesmo més). E sobrevieram ainda, a ret;rdar
por seis meses a prevista entrada em vigor — a qual finalmente teve lugar'em’ 1 de
Julho.de 1987 —, os obst4culos levantados na Irlanda 2 ratificacio parlamentar, em
associagdo com o estatuto de neutralidade politica daquele pais. T

3.0 'Acto Unico Europeu reflecte, como era inevitivel, a ambiguidade do com-
promisso alcangado — e também a dificuldade de envolver em férmulas unanimemente
aceltes perspectivas tdo diversas como o fervor federalista da Itdlia ou a fria
descrenga dinamarquesa e helénica quanto i necessidade de se avangar para a Unido
Europeia.

Embora referindo, sem a definir, a Unidgo Europeia — n3o como realidade ja

adquirida, mas como algo que se visa fazer progredir concretamente —, o novo Tratado .

flf:ou-se pela pouco sugestiva epigrafe de Acto Unico ‘Europeu, expressdo. que mais
ndo traduz fio que 2 reunido formal num s6 documento das disposigdes relativas ao
regime das instituigGes e aos novos campos de acgdo comunitaria e das que respeitam,

td

fora do quadro especifico das Comunidades, 3 a i
2 €S, 4 Cooperacao europeia em matéri
politica externa. & P e de
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9. O Acto comporta um titulo primeiro, relativo a disposi¢des comuns, em que a exis-
téncia do Conselho Europeu é formalizada, sem que, contudo, se faga qualquer
referéncia as respectivas atribuigdes (este 6rgdo ndo €, de resto, inserido no dispositivo
institucional previsto nos Tratados); um segundo titulo, que se consagra 4 modificagdo
dos Tratados comunitarios; e ainda um terceiro, contendo a nova matéria de cooperagio
politica. Em Acta Final apresentam-se declaragbes, quer emanadas da propria
conferéncia intergovernamental e constituindo, por isso mesmo, um importante
elemento de interpretagio, quer reflectindo posigdes unilaterais — em que afloram as
j4 referidas reticéncias de certos Estados membros —, estas de discutivel validade para
além do significado politico de que se revestem.

Deixando aqui de lado a cooperagio politica, matéria cujas disposicdes se limitam
a reflectir o fragil «acquis» produzido neste dominio, cabe-nos fazer algumas obser-
vagOes sobre as modificagdes que o Acto introduz no Tratado C. E. E. 0

_ 10, No plano institucional, as mais relevantes respeitam ds regras de votagdo no seio

—

do Conselho, sendo aumentado o niimero de casos em que este 6rgdo pode deliberar
por maioria qualificada — nomeadamente com respeito ao estabelecimento do «mer-
cado interno», e com especial relevo para a aproximagio de legislagdes que seja
decidida com vista a esse objectivo —; @ defini¢do de um processo de cooperagdo
com o Parlamento Europeu, visando associar este 6rgdo, embora em termos profun-

damente esbatidos em relagfo 2 solugdo prevista no projecto de Fevereiro de 1984, &

tomada de decises nas matérias em que o Conselho é chamado a deliberar por-maioria
qualificada; a atribui¢do de competéncias de execugdo a Comissdo; e a-possibilidade.
de instituir uma jurisdi¢io de primeira instdncia junto do Tribunal de Justiga.”

A ambiguidade que é caracteristica dominante do Acto assume particular evi-
déncia em matéria de regras institucionais, levando a suscitar interrogagd¢sobre .o
valor operacional da nova regra de votagio no dominio da aproximdgao-de-legislagoes,
quando dela se encontram expressamente excluidas:as disposicdes fiscais as:relativas
2 livre circulagdo de pessoas e aos direitos:e interessesdos trabalhadores assalariados,
e se introduzem salvaguardas justificadas :por exigéncias:nacionais :de; protecgio de
satide, do meio de trabatho ouambiente; de/preservacio do.patriménio nacional, etc.,
etc. Acresce a incerteza que paira sobrea questdor de:saber se, ¢ em que medida, as
alteragdes institucionais-acolhidas no:Acto: Unico terdo:vindo:superar 0 <compromisso
de Luxemburgo» — matéria-de: grande melindre, que a conferéncia intergovernamental
parece ter preferido por em surdina, mas acerca da qual subsiste uma inconfortavel
margem de ddvida.

11. No que respeita 2s politicas comunitdrias, o Acto Unico confere posigio
central ao objectivo de realizagdo do «mercado interno», definindo como um «espago
sem fronteiras internas». A este respeito estabelece-se um periodo transitério, que
termina em 31 de Dezembro de 1992; mas, a marcar uma vez mais a ambiguidadgdo
documento, a forga desta fixagdo de uma data é em larga medida anulada pela
declaracio dimanada da conferéncia (inserida na Acta Final) de que tal fixac4o «ndo
cria efeitos juridicos automaticos».

Para além da visio do «mercado interno», que nio se nos afigura simples redun-
dancia, nem mero expediente para fazer renascer uma fase de transico ji ultrapassada,
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sustentam aqueles que véem nele uma mera repeticio da realidade j4 existente
«mercado‘comum» (pois traduz, sem ddvida, uma exigéncia acrescida de niveis
beralizacido na 6ptica da melhoria da produtividade, da redugio de custos, da
ora¢do de economias de escala e da abertura de oportunidades de investimentos),
to Unico comporta a consagragio de algumas das novas politicas que o recurso’
'@6+artigo 235.° havia permitido activar (a investigagio e o desenvolvimento tecno-
Iégico; o ambiente) ¢, em plano de contraposigdo a integragio «negativa», o duplo
aspecto do «reforgo da coesdo econdmica e social da Comunidade», visando a redugio
" da-diferenga entre as diversas regides e do atraso das menos favorecidas e da «coope-
ragio no dominio da politica econémica e monetiria».

12. A matéria da coesdo, que nas negociagdes preparatérias mereceu, naturalmente, a
particular aten¢do dos paises comparativamente menos desenvolvidos da Europa
meridional, esté associada ao problema da diferenciagéo na evolugio da Comunidade,
o qual aflora em disposicoes relativas a diferentes politicas, a principiar pelo préprio
dominio da realizagio do «mercado interno», em que se prevé (artigo 8.° C) a possi-
"bilidade de derrogagbes temporérias em atencdo ao esforgo imposto as economias
menos desenvolvidas. ' s .

0O Acto Unico prevé, no artigo 130.° D, a tomada de medidas de reforma dos
fundos com finalidade estrutural, visando o reforgo da sua eficécia, mas submete esta
matéria a deliberagdo uninime do Conselho, pelo que seria ilusério, no-contexto,

~actual de dificuldades financeiras das Comunidades, depor excessiva confianga na -
operacionalidade das disposicdes relativas & coesfio econémica e social.

E ¢ legitimo exprimir o receio de que, a despeito da aparente harmonia com que
o Acto Unico exprimiu os objectivos de integragio negativa e de atenuagdo das
desigualdades de desenvolvimento, se suscite na pratica um desequilibrio entre o
esforgo acelerado de realizagio 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 estio na-base da diferenciagio.

Atente-se, a este respeito, a que a convergéncia real na Comunidade — identi-
ficada com a convergéncia de niveis de vida — tem registado progressos muito
modestos. Ainda hoje, ¢ a despeito de certa recuperagdo na fase recente, que lhe per-
mitiu igualar a posigdo da Grécia,.a capitagio do produto em Portugal é inferior em
45% a média comunitria— nidmero que s6 por si assinala a vital importancia do
reforgo da coesdo econémica e social da Comunidade.

13. Observe-se, por dltimo, que em matéria de cooperagio para assegurar a conver-
géncia de politicas econémicas e monetérias o Acto Unico néo introduz qualquer novo
dispositivo, o que é revelador do,caricter «oco» da referéncia 3 Uniio Econdmica e -
Monetéria inserida na epigrafe do novo capitulo com que se abre a matéria da politica
econémica e se reconduz a um dnico artigo (102.° A), o qual ndo faz mais do que °
relembrar a experiéncia adquirida no ambito do Sistema Monet4rio Europeu.

ﬁ E patente a falta de vontade politica de introduzir avangos institucionais neste

{ dominio, avangos que o Acto torna expressamente dependentes do processo de revisio

“do aftigo 236.% o que significa subordini-los s mesmas exigéncias de compromisso

que estiveram na base da negociagdo- do préprio Acto Unico.
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14. Documento ambiguo, de linguagem por vezes obscura, modesto nas realizacoes
que promove, sobretudo quando encarado na perspectiva dos federalistas europeus,

10 Acto Unico representa, contudo, um esforgo sério no sentido de definir objectivos

¢ abrir novos campos de acgio a integragéo econémica Promovida pela C. E. E.,
revelador da possibilidade de se alcangarem progressos limitados no plano da coope-
4o instituci da de decisoes.
ragdo institucional e do processo de toma ,
"' Longe de restituir 2 construgdo da Europa o seu «parfum d°aventure», a que s
referia algo nostalgicamente o relat6rio Tindemans de 1976, 0 Actf) Unico pode, apesar
de tudo, ser considerado como um passo positivo no arduo caminho para uma ainda

distante Unido Europeia.
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1. Pela segunda vez desde a criagdo da Comunidade Econémica Europeia, o Tratado
em que esta se baseia acaba de ser objecto de ampla revisdo. Desta feita, porém,
ultrapassou-se largamente 0 dmbito de uma reforma de proporgoes limitadas (em que
se haviam contido as modificagGes introduzidas pelo Acto Umco’Eu:o el),, para; se
promover um alteracio qualitativa profunda, com claras implica Jo qluh’bno de
poderes entre os Estados-nagoes € as estruturas supganacmnals
Nao se trata ainda, é certo, de concretlzalj

referéncias ao «processo gradual condiizindo a’ uma umao com vocagao federal» e &
«perspectiva de um reforco do caricterfederal ‘da unifio», que constavam da tltima
versdo daqueles projectos. Mas & supressdo destas férmulas, ou a sua substituicdo
por outras propositadamefite vagas, como «o processo de criagio de uma unido mais
estreita entre os povos da Europa», ndo correspondeu a atenuacdo do impulso inte-
gracionista revelado pelo conteido dos projectos. A modificacdo antes se poderd
relacionar, em plano algo marginal, com o regime de excepgdo outorgado ao Reino
Unido, tenaz adversario do «federal goal». que, embora néo explicitado, transparece
das disposigdes do Tratado sobre a Unido Europeia, assinado em Maastricht em 7 de
Fevereiro de 1992.

Considerem-se, em primeiro lugar, a cria¢do da unido monetdria, apresentada
na modalidade wltima da moeda tinica € como compromisso irrevogdvel com data fixa,
¢ a adopgio de regras vinculativas em matéria orcamental, tocando de perto as prerro-
gativas que neste dominio se arrogam os parlamentos nacionais.

Atente-se depois no alargamento da esfera de ac¢do da Comunidade Econémica
Europeia, tornada. Comunidade Europeia, no s6 nos especificos planos da unido eco-
ndémica, mas alastrando para matérias extra-econémicas.

* 1992,
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Observe-se também o enquadramento da Comunidade Europeia numa concepgdo

de Unido Europeia que comporta a defini¢do de uma cidadania europeia e disposigdes

relativas & adopgio de acgbes comuns nos planos da politica externa e seguranca
comum (podendo conduzir a prazo a uma defesa comum) e da justica e assuntos

internos — a denotar que a experiéncia, além de acentuar a transferéncia de poderes

na esfera econémica, se alarga ao plano fulcral das competéncias que os Estados detém
como sujeitos plenos de direita internacional.

" Mencionem-se ainda as alteragées institucionais, algo frouxas, é certo (excep-
tuado o caso das atinentes 3 Unido Monetiria), se confrontadas com a ambigio de
outros passos que foram dados, mas apontando nitidamente no sentido do fede-
ralismo — & intervengdo do Parlamento Europeu na investidura da Comissdo, a sua
primeira incursdo no campo da elaboragio legislativa, a extensdo da votacdo maio-
ritdria no Conselho, os poderes conferidos ao Banco Central Europeu.

Da integragio caracterizada pela transferéncia de poderes em sectores limitados
(e de natureza predominantemente econdmica), tende, assim, a passar-se para uma
visio que abarca as matérias politicas que se situam no dmago da concepgdo de sobe-
rania estadual e que definem a personalidade internacional dos Estados,

2. A Europa comunitdria constitui um sistema «sui generis», em que os poderes nacio-
nais e o poder comunitério se combinam em doses varidveis, em que coexiste uma
«administragdo quase federal» em sectores especificos — como é o caso da unido
aduaneira e do seu prolongamento, o mercado comum, agora em vias de transmutagio
em «mercado interno» — com a subsisténcia, noutros dominios, de processos de
‘cooperagdo de tipo intergovernamental.

No seu inicio, a experiéncia das Comunidades Europeia teve uma visivel marca
federalista, descortinando-se na tentativa de criagdo da Comunidade Europeia de
Defesa e de langamento do projecto da Comunidade Politica Europeia a influéncia do
método politico directo para atingir a federago europeia, e revelando-se na concepgio
da Comunidade do Carvdo e do Ago a visdo neofuncionalista de um processo de inte-
gragdo inicialmente confinado a 4reas limitadas da vida econémica, mas dotado-de um
dispositivo institucional caracterizado pela supranacionalidade e vocacionado ao
alastramento a outros planos da economia e, dentro da mesma dinimica de «spill over»,
aos dominios da defesa e da politica externa.

0 malogro da Comunidade Europeia de Defesa ¢ a comprovagdo de incapacidade
da C. E. C. A. para desencadear um processo automitico de ascensdo a fases supe-
riores de integragdo implicaram, na «relance européenne» dos meados dos anos 50,
a adopgdo das conhecidas f6rmulas de alargamento do mercado que, como assinalava
em epigrafe o Tratado de Roma, constituiam os «fundamentos» da Comunidade Econg-

mica Europeia. s

A evolugdo da C. E. E. viria acentuar ainda o esbatimento dos sinais de «inspi-
ragdo federalista» da construgdo europeia — esbatimento que jé decorria da propria
opgdo pela concepgdo de base do mercado comum e da nova reparticdo de poderes
entre os 6rgdos comunitérios, com realce para o papel decisivo na tomada de delibe-
ragdes que foi conferido ao Conselho.

Mas nido se apagaram totalmente aqueles sinais.
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A Comunidade ndo regrediu para os puros esquemas da cooperagio inter=
governamental acolhidos nas ofganizagGes internacionais de tipo cléssico e, através
das indisfargéveis crises por que passou, conseguiu, até, afirmar a sua originalidade
no plano do reconhecimento do seu poder de criagio de regras de direito directamente
aplicdveis aos particulares e prevalecendo sobre as disposi¢6es contririas dos ordena-
mentos juridicos nacionais. _

E ao principio da competéncia funcional das instituigbes comunitérias — limi-
tativo da sua actividade aos dominios especificos previstos nos Tratados — pdde
conferir-se sensfvel elasticidade, mercé da conjugacio do sentido ousadamente inte-
gracionista das interpretacoes jurisprudenciais com a activagio das possibilidades
evolutivas previstas no préprio Tratado de Roma.

3. O Acto Unico Europeu, assinado em 1986, veio introduzir o conceito de mercado
interno e institucionalizar a consagragio de politicas comuns que entretanto haviam
sido iniciadas, ou desenvolvidas, de harmonia com os esquemas flexiveis que atras
se referiram (com énfase para a politica regional, agora reestruturada nas vestes da
coesdo econémica e social).

Consagrou-se, através daquele novo tratado comunitario, a nogéo de espago sem
fronteiras internas, em cujo dmbito se assegura a livre circulacio das mercadorias, das
pessoas, dos servicos e dos capitais. o

De certo modo, o conceito de mercado comum, incorporado na versdo primitiva
do Tratado de Roma, j4 tinha como contelido a mesma realidade.

Cabe reconhecer, no entanto, alcance mais amplo ao conceito de mercado interno:
no mercado comum, 0 que se tem em Vvista é a existéncia de fronteiras abertas, através
das quais as especificas categorias de operadores econémicos possam deslocar:se
livremente; € central ao mercado interno a ideia de um espago geogrifico e econémico
dnico, desprovido de fronteiras interiores, em cujo dmbito o direito de livre circulagio
se alarga aos cidaddos como tais. ,

Embora por forma velada ou implicita, a visio do mercado interno deixa .antever
a ultrapassagem da concepgdo «economicista» ou «mercantilista» que es;é ainda na
raiz da concepgio do mercado comum.

4. Ora, nio obstante as inovagbes trazidas pelo Acto Unico Europeu — de que deve
ainda mencionar-se a introdugdo da vertente da cooperagéo politica europeia, esta
concebida nos moldes do puro intergovernamentalismo —, importa reconhecer que
dele ndo resultaram substancialmente alterados os equilibrios de poder antes existentes
nas relagGes entre os Estados membros e os 6rgios comunitérios.

As modificacbes operadas no plano institucional foram, de resto, minimas, pouco
mais se reconduzindo do que & consagragdo de um processo de cooperagdo com
o Parlamento Europeu que, nio alargando significativamente a esfera das compe-

téncias deste, esteve longe de fazer face a cobertura do «défice democraticon, tantas
vezes reclamada. i

Por outro lado, no préprio terreno da integragio econémica o Acto Unico pouco
mais representou do que a reafirmagio, em termos de maior Exigéncia e regu.izgte
técnico, da perspectiva da integracdo «negativa», ja dominante na concepgao inicial
da C. E. E. A extensdo do campo das politicas comuns ndo lhes retirou o caricter
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sectorial e instrumental que ji possuiam — representando, alids, como ficou dito,
sobretudo a recepcio de algumas das que entretanto haviam sido criadas 2 margem
do dispositive expresso do Tratado —, e quanto 2 passagem ao estidio superior da
integragdo, correspondente 2 unido econémica e monetiria, nada foi previsto, tudo se
confinando, neste prisma, 4 lembrancga da experiéncia do Sistema Monetario Europeu
¢ do Ecu.

5. A despeito do reduzido alcance das modificagdes que introduziu, o Acto Unico
Europeu revelou potencialidades «funcionalistas» de que & partida ndo parecia dotado.
‘ Pouco tempo decorrera sobre a sua entrada em vigor e jé o relatério Delors dava
expressao 4 concepcio da unido econdémica e monetiria como desenvolvimento do
processo de realizagio do mercado interno. Apresentadas como partes integrantes de
um todo tGnico, a uniio monetéria tinha como requisitos a plena interconvertibilidade
das moedas, a liberalizagio completa dos movimentos de capitais e a fixagdo definitiva
das paridades das taxas de cdmbio, com eliminagio das margens de flutuagio entre
as moedas; € a uniio econémica compreendia o mercado iinico, medidas de reforgo
dos mecanismos do mercado, politicas comuns nos dominios estrutural e regional e a
coordenagéo da politica macro-econémica. i i
Esta descrigdo da unifio econémica e monetéria, ¢ bem assim o esquema insti-
" tucional e 0 mecanismo de transigdo por fases de realizagdo, ja previstos no relatério
Delors, foram retomados no projecto submetido 2 apreciagdo das mais altas instdncias
governamentais dos Estados membros quando da conclusdo, em 9 e 10 de Dezembro
de 1991, das conferéncias de que resultou a aprovagio do texto do Tratado da Unido
Europeia.
J4 atras se referiram as modificacbes introduzidas pelo Tratado de Maastricht,
cuja profundidade e extensdo nio podem comparar-se com as modestas alteragGes
suscitadas pelo Acto Unico Europeu. ’

6. Para a introducio da unido econémica e monetdria, seguiu-se no acordo-de
Maastricht o mesmo esquema abstracto que ja havia inspirado o plano Werner de 1970,
comportando a fixacdo antecipada de uma data como meta final de um processo cujo
faseamento traduz alteracio institucionais mecénica e uniformemente previstas.’
Foi, assim, afirmado o objectivo politico da moeda dnica, a que se. pretende
conferir cardcter irreversivel, sem que se tenha prestado suficiente atengfo & particula-
ridade dos diferentes espagos nacionais e inclusivamente a sua diferente vulnera-
" bilidade perante a ocorréncia de choques exteriores. As economias dos Estados
membros véem-se, alids, confrontadas com a imposigio de um mesmo espartilho em
termos de exigéncias de estabilidade, sem divida em si louvaveis, mas que, além de

formuladas em termos de excessivo rigor, reflectem uma viséo unilateral de que estdo_

ausentes os parimetros directamente reportados as condigdes reais do crescimento, do
pleno emprego e dos niveis de bem-estar.- .

Nio pode adoptar-se de 4nimo leve a concepgio da unido monetéria perfeita
como se se tratasse apenas do desenvolvimento 16gico da criagio do mercado
interno, pretendendo ignorar ou deixando em surdina as implicagdes politicas daquela
opgéo.
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7. A moeda tnica, sobretudo se consagrada nos ‘moldes maximalistas do acordo de
Maastricht, que apontam para a abolicéo dos préprios simbolos monetérios nacionais,

- supde a rentincia pelos Estados membros a capacidades de acgdo, em termos de
regulagio do crédito e das relagdes econémicas com 0s outros espagos nacionais, que

ainda lhes sio consentidas no préprio quadro do mecanismo cambial do Sistema
Monetirio Europeu. O compromisso da moeda dnica encerra implicagGes a nivel de
uma profunda integragdo politica com caracteristicas marcadamente federais, tornando
iluséria a dissociagZo entre a «unido monetdria», em relagdo 4 qual todas as realizagGes
seriam possiveis e até desejdveis, e a «unido politica», esta a ser visada mediante
férmulas prudentes e compassadas.

E aqui ressalta o artificialismo da férmula de Maastricht da unido monetéria
pré-datada, com garantia de irreversibilidade e subordinada aos critérios relativos a
uma exclusiva e exigente convergéncia nominal. Melhor teria sido, em nossa opinido,
trilhar o terreno, porventura menos sugestivo sob o ponto de vista dos ideais da
unificagdo europeia, mas decerto mais conforme com a realidade da subsisténcia dos
espacos nacionais e dos seus particularismos, da institucionalizagdo do Sistema
Monetirio Europeu e do reforgo progressivo dos seus mecanismos — designadamente
1o plano do estreitamento das margens da flutuago entre as moedas e dos desvios
entre as taxas de juro —, deixando para mais tarde, em fungdo da verificagao conco-

mitante das condigdes de convergéncia nominal e de convergéncia real das economias,

a tomada das decisGes cruciais atinentes i plena integragio monetdria e ao caricter
irreversivel da mesma.

8. Particularmente grave se nos afigura a fixagdo, decidida em Maastricht, de uma data
limite para a introdugio da fase final da unifo monetiria— 1 de Janeiro de 1999 —,
mesmo na falta da verificagdo na maioria dos Estados membros da condigdes reque-
ridas para a participagdo naquela fase. Associada 2 bizarra solugdo de «opting out»
conferida ao Reino Unido, e, em certos termos, 3 Dinamarca, aquela fixagio, que mais
faz ressaltar a atrds mencionada caracteristica de artificialidade do esquema da uniéo
monetaria de Maastricht, permite deixar antever a perspectiva pouco animadora de uma
Europa a «trés velocidades», comportando paises que querem e podem participar na
moeda tinica, paises que desejariam participar mas ndo o podem fazer e ainda paises
que, mesmo satisfazendo as exigéncias de convergéncia, se recusam a aderir. O facto
de a clausula de «opting out» ter beneficiado apenas dois paises da Comunidade,
representa, alids, uma incongruéncia que se torna particularmente gritante se se
considerar que nenhum deles pertencente ao grupo dos economicamente mais desfa-
vorecidos. Trata-se, como é sabido, de um regime de excepgio que resultou do circuns-
tancialismo politico das negociagdes. Mas, na perspectiva das condigoes econémicas
da participacio no sistema de moeda finica, seria em relagdo aos paises desse-grupo
menos préspero que mais se justificaria a possibilidade de uma auto-exclusdo, perante
a verificagdo da insuficiéncia de contrapartidas para as desvantagens resultantes da

‘sua integragao na unido monetdria. :

Dificilmente se compreende, assim, que tais paises ndo tenham reivindicado a
obtencio de uma situagdo andloga & conferida ao Reino Unido, tendo decerto pesado
aqui excessivamente o complexo de nio toldarem a imagem de «alano exemplar» da
classe europeia, a qual poder4 porventura trazer algumas compensagdes, mas retira sel
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“financeiros da Comunidade para o perfodo 1993-97 (apresentada em 11 de Fevereiro
" de 1992) compreende a afectagdo de montantes significativos ao esforgo de atenuacio

dos desniveis de desenvolvimento entre Estados membros — trata-se, na Sptica da
Comissdo, da implicagio, no plano financeiro, da afirmagio do ob]cctlvo de coesdo
econdémica e social contida no acordo de Maastricht.

Acontece, porém, que enquanto foram pormenorizadas naquele acordo as exigén-
cias atinentes 4 convergéncia nominal das economias, que se apresenta como pressu-
posto da acessdo das mesmas ao estiddio final da unido econémica e monetaria, ndo
houve idéntica preocupagio de dar expressdo concreta ao esforgo de solidariedade
destinado a assegurar a convergéncia real. Aflora aqui, sob outro 4ngulo, a j4 apontada

- unilateralidade da férmula de Maastricht. A consagragio do objectivo de coesdo ficou,

na verdade, reduzida a férmulas que, embora solenes, sio vagas, permitindo diferentes
interpretagdes quanto a traducdo em expressdes concretas do compromisso que, nesta

‘matéria, se terd firmado em Maastricht — e deixando pairar a sombra da recusa de

ratificagdo por parte dos Estados que venham a considerar inaceitdvel uma eventual
redugio dos montantes propostos no campo da coesdo econdmica e social.

10. Afigura-se-nos, de resto, que a discussdo em torno do volume dos recursos
comunitdrios considerado apropriado para reflectir o imperativo da coesdo nao faz mais
do que aflorar o problema de fundo, que é o da centralidade da prossecugﬁo da con-
vergéncia real das economias em face dos requisitos da unido econémica e monetéria.

Estdo aqui em causa as implicagdes, para os Estados membros menos prosperos,'
‘da sua integragdo numa uniio econémica e monetiria, designadamente os riscos-de

acentuagio dos desniveis de desenvolvimento em face do abandono, a que se véem
forgados, de importantes instrumentos de politica econémica.

~ Uma corrente «optimista», em que se integra o presidente da Comissdo das
Comunidades Europeias, tem procurado rebater o argumento tradicional de que a

“integracdo provoca uma concentracdo regressiva da prosperidade nas regides ricas e

centrais a custa das regides periféricas e mais pobres. Para tal, serve-se de exemplos
extraidos de outras zonas do mundo (é o caso da ascensdo da faixa meridional dos
Estados Unidos) e chama a atengio para os resultados positivos das experiéncias
italiana, espanhola e portuguesa no dmbito da C. E. E. Mas essa corrente «optimista»
ndo deixa de reconhecer a importancia do papel das transferéncias inter-regionais na
atenuacdo das disparidades do desenvolvimento.

Nio existe, na verdade, qualquer garantia de que, s6 por si, os beneficios da
integragdo econémica e monetiria venham a repartir-se igualmente entre os paises
membros. Ha boas razbes para se temer o incurso em circulos virtuosos e circulos
viciosos de desenvolvimento, envolvendo efeitos de atracgdo para as zonas centrais

do espago econémico integrado (ligados ao aproveitamento das vantagens das
‘economias de escala, 2 existéncia de infra-estruturas de transportes e telecomunicagdes,

a abundincia de mao-de-obra qualificada, & proximidade de centros de investigagio
e dos grandes pélos financeiros), e efeitos de repulsio afectando as zonas periféricas
€ comparativamente menos desenvolvidas.
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11. A necessidade de um esforgo deliberado visando a eliminagdo de disparidades
regionais, porventura agravadas pelos efeitos espontineos da integragio dos mercados,
surge ainda reforgada em face da especifica supressdo do instrumento de regulagdo
cambial, em consequéncia da participagio no sistema de moeda dnica.

E que, ndo se encontrando as economias dos paises membros em nivel de desen-
volvimento similar, poderd suscitar-se em relagiio a algumas delas uma situagio de
défice prolongado de pagamentos externos, a qual, em contexto de uniio monetéria,
se traduz em termos de estagnagio e desemprego.

As transferéncias inter-regionais tornam-se, assim indispenséveis ndo s6 para
assegurar, em geral, a convergéncia real das economias, mas ainda para especifica
compensagdo do peso de ajustamento associado 4 perda do instrumento cambial (sendo,
no entanto, de reconhecer a decrescente importincia deste instrumento no contexto
actual das pequenas economias abertas, dada a rdpida neutralizacdo, por via do
acréscimo de inflagdo, da vantagem competitiva suscitada pela desvalorizacgio externa).

12. De qualquer modo, o que cabe salientar é o limitado alcance da fungfo redistri-
butiva do orgamento comunitério, mesmo no quadro de duplicacdes das despesas com
os fundos estruturais do tipo das previstas nos pacotes Delors.

Quando, ha cinco anos, o grupo de estudo incumbido de delinear uma estratégia
para a evolugo do sistema econémico da Comunidade se debrugou sobre o efeito do
alargamento dos fundos estruturais — entdo previsto para acompanhar a execucio do
projecto do «mercado interno» —, foi, a justo titulo, comentado que, mesmo no guadro
deste reforco, continuaria a ser diminuta a funcdo redistributiva do orgamento.
comunitério, sobretudo quando comparada pela exercida por oorgamentos federais,
em que se contém mecanismos de redistribuigio de grande 1mpacto, de51gnadamente
sob a forma de donativos da federagdo aos Estados e de despesas de seguranga socml
dimanadas do poder federal.

Para além da funcgdo de assegurat a eficiéncia na atribuigio de recursos, inerente

3 abertura dos mercados, & essencial ao conceito de uniio econémica e monetiria,
mormente quando considerada, como se fez em Maastricht, na perspectiva mais
exigente da implantagdo, irrevogivel do esquema de moeda finica, a presenca da fungdo
redistributiva, visando.a eliminagdo das desigualdades de desenvolvimento estrutural
entre os Estados membros. o

Mas, para que esta Gltima fungio opere por forma adequada, dificilmente bastara
o reforgo pontual dos fundos estruturais em accgbes do tipo da que se reconduz a
proposta do pacto Delors II. A unido monetiria completa envolve implicagdes de
transformagio qualitativa e quantitativa das finangas comunitirias em fungdo da
acomodagio 3s exigéncias de finangas federais: o0 mesmo ¢é dizer que, quer se deseje,
quer ndo, uma evolugdo deste teor, a unido monetiria plenamente instituida parece
acarretar uma integragdo.politica intensa ¢ irrevogavel, sob pena de ndo atingir os
objectivos que se propde no propno plano dos beneficios econémicos que visa confcm
aos seus membros.

Eis um tema que merece meditagio, pois nio é certo que a opinido piiblica nos
Estados membros, nem talvez mesmo os préprios negociadores dos Tratados, tenham
estado cientes destas implicagoes.
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13. Ao’longo de quatro décadas ja completadas, a construgiio europeia pés-segunda
guerra mundial tem sido caracterizada pela prossecugdo da «uniio europeia» —
férmula ambigua (talvez propositadamente ambigua), que vem servindo de ‘cobertura
as mais variadas propostas no sentido de fazer progredir a integragio europeia.

O processo tem tido refluxos, tornados visiveis nas fases em que se procurou
forgar a via integracionista: recorde-se a rejeicio da Comunidade Europeia de Defesa,
a crise institucional de 1965, o abandono do projecto da uniio econ6mica e monetéria
dos anos 70. A este respeito, ji se tem falado numa caracterizagio «sisifiana» da
Europa...

- O caminho tnlhado pelas Comunidades Europeias encontra-se, alids, juncado de
ambiciosos projectos que, por nio corrésponderem 2 realidade politica da sua época,
estavam a partida condenados a servir de simples baldes de ensaio — como sucedeu
com o Tratado dimanado em 1984 do Parlamento Europeu que, passando sobran-
ceiramente por cima dos Governos nacionais, era proposto por forma directa a
ratificagdo dos Parlamentos dos Estados membros.

14. Desta feita, porém, foram os préprios Governos — com excepgio do caso do Reino
Unido — que se dispuseram a consentir em tio amplas e fundas transferéncias de
poderes para as instincias comunitirias que, pela primeira vez desde a fase da CED,
se desenha a perspectiva de um decisivo impulso da integracdo no sentido federal.

O acordo negociado em Maastricht ainda ndo se encontra em vigor e, para além
da distor¢do origindria decorrente das reservas apresentadas pelos britanicos, sdo
de antever dificuldades nos processos de ratificagdo parlamentar de tio complexo
documento.

H4 ainda a possibilidade de, para além dessa formalizagdo, sobrevirem acidentes
de percurso, reveladores do desajustamento das solugdes propostas  realidade politica
subjacente.

Admitindo, porém, que venha a concretizar-se o importantissimo acervo resultante
da cimeira de Dezembro de 1991, apontando ainda para o reforgo do pendor federal
por efeito de nova conferéncia intergovernamental ja prevista para 1996, a questio de
saber em que ponto, no futuro, os Estados membros cessariam de ser «soberanos»,
deixando de ser sujeitos plenos de Direito internacional piblico, parece comegar a
perder o cariz «académico» ‘ou-«teolégico» que em regra lhe tem sido atribuido
(até como forma de contornar o problema), passando a assumir compreensivel
relevéncia.

15. Julgamos que a Comunidade pés-Maastricht, sem embargo de ver reforcadas as
suas caracteristicas federais no plano das questbes econémicas, com énfase para a
transferéncia de poderes no campo fundamental da moeda, ainda estd no dominio
politico a aproximar-se do estidio confederal.

Ora, a distingdo tradicional entre a confederacdo ¢ a federacio assenta em que
na primeira, ndo obstante os Estados membros delegarem o exercicio de competéncias
em dominios como a politica externa e a defesa a 6rgdos comuns, nio é constituido
um novo Estado que se Ihes sobreponha, ao passo que na segunda os membros perdem
a sua personalidade internacional, transferindo o essencial dos seus atributos soberanos
ao poder central, identificado com as instituigées do Estado federal.
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Tem-se procurado atenuar a imagem de centralismo associada a perspectlva
federal com a afirmacio do poder partilhado entre o nivel federal e os vérios niveis
infrafederais e a invocagio, a este respeito, do principio da subsidiariedade.

Esta visdo da coexisténcia do poder federal e dos poderes locais €, sem divida,
importante para caracterizar o federalismo em confronto com as férmulas unitérias de
governo.

Mas o que estd fundamentalmente em causa quando 0s Estados se empenham
num processo evolutivo com caracteristicas federais € a perspectiva do seu apagamento
como «unidades bésicas do poder politico», por assungio, ao nivel da federacio, dos
poderes que se associam 3 nogdo de «soberania» — moeda e orgamento, €, sobretudo,
politica externa e defesa. Ainda que aos Estados membros fosse deixada ampla
margem de autonomia em outros campos importantes para a afirmagio da sua
«identidade nacional» — por exemplo, na cultura, no ensino, na satide, em certas areas
da economia —, teriam entdo deixado irremediavelmente de ser «soberanos».

E ndo adianta iludir a questdo com a consideragio de que, substancialmente, as
realidades politicas € econémicas, no contexto de interdependéncia em que se desenrola
a vida dos Estados no nosso tempo, ji de si tornam problemadtico, mormente em relagio
aos pequenos paises de economia muito aberta, o reconhecimento da existéncia de uma
soberania «de facto» — conceito referido & capacidade de efectivo controlo dos pré-
prios destinos. E que, apesar de todas as restrigdes a uma acgio auténoma resultantes
do envolvimento internacional € das autolimitagSes decorrentes de compromissos
assumidos em relagdo ao exterior, os Estados-nagbes continuam a ser referenciais
bisicos na tomada de decisbes em dreas fundamentais habltualmentc associadas ao
conceito de independéncia.

16. O exame das experiéncias federais do nosso tempo conduz 2 \ revelagio de ten-
déncias evolutivas muito diversas, ¢ mesmo opostas: considerem-se as tensdes que vao
minando a unidade canadiana e, em contexto muito dlferente, o estilhagamento das
federages jugoslava e ‘soviética, e observe-se, por outro lado, o grau de coesdo
atingido nos casos norte- americano e alemdo — e ndo poderao deixar dé associar-se
estes insucessos e estes SUCEssos, entre outros aspectos, a auséncia ou a presenca de
factores de uniformidade linguistica e cultural.

- Dir-se-4 até que, talvez paradoxalmente, o triunfo do federalismo tende a ser
acompanhado por um movimento no sentido da autodestrui¢io do modelo. federal, da
afirmacdo de irresistivel tendéncia para a uniformizacio e para a centralizagdo —
cabendo voltar aqui a referir o exemplo dos Estados Unidos da América, onde a
comunidade de lingua e cultura facilitou a criagéo da realidade do Estado-nagdo a partir
da prépria férmula federal.

Bem diferente é obviamente a situagio da integragio europeia, que arranca de
um mosaico complexo de Estados-nagdes.

17." A medida que se vio precisando os contornos de uma unifo europeia cada vez mais
exigente e cada vez mais absorvente, assume um relevo que nio tinha ao tempo em
que a construgio evolutiva da Europa se confinava a realidades mais prosaicas a
questio de saber se se estd disposto a aceitar a implicagdo da insergdo dos Estados
numa colectividade que corresponda i férmula mais ou menos tipificada da federagdo,
ou se devers antes procurar preservar-se a originalidade do sistema de equilibrio entre
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. osiEstados-nagGes e a estrutura «supranacional», detendo-se o processo integrativo,
sem'embargo do seu aprofundamento, aquém da linha de apagamento da personalidade
internacional dos Estados membros.

A segunda via parece a tinica consentinea com a realidade da integragio europeia,
movimento cuja iniciativa dimana de Estados-nagOes de enraizamento secular, com
marcados particularismos na histéria, na tradigio, na lingua e na cultura.

Acresce que o aprofundamento da integracio ndo se processa ji no quadro fami-
liar de uma Comunidade de contornos geogrificos estabilizados — em que se garante
‘a cada um dos Estados uma situagio de igualdade na prépria presidéncia rotativa —,
mas no bem diferente dmbito de uma Europa em profunda -mutagdo, na qual se
_multiplicam as candidaturas actuais e potenciais a condigdo de membro e onde, para
além das fronteiras comunitdrias, fervilham agora nacionalismos por longo tempo
adormecidos. "

A estes factores que, a prazo, ndo deixario de conter implicagGes na estrutura e
funcionamento do esquema institucional da unido europeia, levando a inevitdvel
diluigdo do peso relativo dos actuais pequenos Estados membros, agregam-se, vindas
de dentro da prépria Comunidade, as incertezas decorrentes do agigantamento da
Alemanha e da propenséo desta para retomar uma linha prioritéria de apoio a clientela
de‘nagles da sua esfera de influéncia tradicional. :

Neste contexto movedigo, mas em que a forga de atracgdo da Comunidade sé
parece amplificar-se, 6 isolamento constituiria, decerto, opgao inaceitivel; antes devera

_procurar assegurar-se uma participacio activa na modelagdo da prépria evolugdo
da unido europeia. Ndo basta aspirar 2 linha da frente das realizagbes comunitérias:
ha que procurar influir, de acordo com os interesses nacionais, na defini¢do dos
conteddos e do ritmo das préprias realizagdes.

Tomadas em Maastricht iniciativas que profundamente influenciario a vida
dos cidaddos e poderdo vir a suscitar, a prazo, a questdo da subsisténcia da prépria
personalidade internacional dos Estados, é tempo de reconhecer que a opacidade de
que estes temas se tém rodeado deverd ser dissipada, mantendo-se a opinido piblica
informada e criando-se condigdes de debate nacional em torno do envolvimento dos
paises membros no movimento de integragio europeia. :

O ESCUDO NO MECANISMO CAMBIAL
DO SISTEMA MONETARIO EUROPEU *

Portugal estd a renunciar, antes de tempo, a instrugxentos de politica econémica que
no passado lhe foram dteis ¢ a que ainda poderia Tecorrer, mesmo no contexto cada
vez mais exigente da integragio europeia. ,

Foi o caso do abandono da taxa zero do imposto sobre o valor acrescentado,
que vinha sendo defendida com uma solugéo convenient? para o P.ais' em fa‘ce. do
designio de manter desagravados os bens de primeira necessxflade, suprimida no dltimo
Orgamento com o fundamento de que estaria a contrariar os compr.omxssc‘)'s de
harmonizagéo fiscal assumidos no quadro comunitirio. Isto quagdo ainda ndo se
concluira qualquer negociagdo com 0S nossos parceiro§ d:? pomumdade sobre egte’e
outros aspectos da fiscalidade — o que, além do mais, significa que perd?mos~p0s1gao
negbcial antes do inicio das discussdes em torno de aspectos da aproximagéo fiscal
comunitaria. .

O abandono da taxa zero ¢ a duplicagdo da taxa aplicivel a determinados bens e
servigos, embora temperada pela redugéio de um ponto da taxa geral do IVA, poderd
ter certo efeito no indice de pregos. ’ )

Ora, estava-se ainda nas semanas iniciais destas transfon.nagoe‘s .‘no quadro da
fiscalidade (ditadas mais, na realidade, pelo imperativo de reduzu.o de-flce orgar.n?;?tal
do que pela alegada mas nio demonstrada necessidade de harmonizagdo comu.mtana),
quando, em 3 de Abril, o governo anunciou o ingresso do .esctldo no mecanismo da
taxa de cambio do SME, com adopgio da faixa larga de oscilagio de 6% e a um valor
central em relagdo ao Ecu traduzindo a consolidagdo da yalor?z?gﬁo da nossa 1.noe¢—ia
que persistentemente se vinha verificando nos rx.le;cados cambla.xs — mas va.lonzagao
que se devia mais a factores ligados a movimentos de capitais (nfclusw-amente
especulativos) do que 2 alteragio dos dados fundamentais da economia, designada-
mente os respeitantes.2 posigio competitiva externa das nossas indistrias. .

* 1992 (Abril).
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oFizagio sobre a prépria expressdo redonda proposta pelo Governo portugués, de
80-escudos, reduz ainda mais a margem de manobra de que se poderd dispor para
- acomodar as consequéncias de uma tendéncia perversa da inflagio.

~"Nada impunha que, neste momento, se fizesse ingressar o escudo no MTC. Tudo
parecia recomendar, alids, que se aguardasse mais tempo, ja que, mesmo na perspectiva
de assegurar na linha da frente a realizacio dos pressupostos da unido monetéria, niio
se tornava necessério renunciar antes de 1994 a liberdade de acgio de que desfruts-
vamos em matéria de politica cambial.

-"Fica-se com a impressdo de que a medida agora concretizada se relaciona mais

" éom. obJectlvos politicos, como o de conferir renovada aura de respeitabilidade & prem—
-déncia portuguesa a meio termo do respectivo desempenho, do que propriamente com

aquela que nos pareceria sem a posicdo mais aconselhdvel em face da situagio e

perspectivas da economia nacional.

-Nao se ignora que a desvalorizagdo cambial, no quadro de uma pequena economia
aberta e exposta & crescente liberalizagdo dos movimentos de capitais, ji nio dispde
das virtudes terapéuticas que no passado se lhe atribufam. Mas também na6 cabe con-
cluir pela completa superfluidade de tal medida, a qual, em indispensavel conjugacéo
com outros instrumentos de politica econémica, ndo deixa de ter a sua utilidade em
processos de reequilibrio das contas externas que se mostrem necessarios, ja que, pelo
seu impacto directo sobre os sectores exportador e 1mportador permite aliviar a
concentragdo do peso do ajustamento no dominio da restrigdo geral da procura interna
¢ consequente redugio da actividade e do emprego.

A incerteza que subsiste quanto & consecugio do visado estreltamento do dife-
rencial de inflagdo em relagéo 2 moeda comunitiria — avivada agora pela prematura

revisdo do sistema de taxas do IVA e pelas perspectivas negativas da conjuntura_

agricola —, as ddvidas que se vém avolumando em torno da competitividade das
nossas exportagdes, apés varios anos em que a uma forte discrepancia nos ritmos de
evolugdo dos pregos em Portugal e nos nossos principais parceiros comerciais se
contrapds perversamente uma tendéncia para a valorizagio do escudo, o adiamento
da restruturagio de sectores da economia portuguesa que, como o téxtil, assumem
posigdo nevrilgica no contexto do nosso comércio externo — todos estes' factores
suscitam em nés um certo mal-estar perante a decisdo, agora tomada, de consolidar a
posigdo do escudo e de o inserir no esquema da disciplina cambial do SME, embora
ainda usufruindo ai (felizmente) da banda alargada de flutuagio. '

As vantagens que se podem extrair do ingresso no MTC séo as da seguranga que
se pretende incutir nos operadores econémicos quanto i estabilidade na evolugio da
situagdo cambial, do reforgo da‘polftica' anti-inflacionista representada pela conso-
lidagdo da apreciagdo do escudo que se vinha observando nos mercados, e do impulso
a uma sensivel baixa das taxas de juro que os operadores se tém mostrado relutantes
em consagrar.

. Ainda hd pouco tempo, no entanto, perante o influxo da moeda estrangeira que
" se processava, sentira-se o Barico de Portugal na necessidade de recorrer a controlos
directos das importagoes de capitais — contrariando, com a explicacio de se tratar de
medidas de emergéncia, a filosofia de liberalizagio subjacente 2 recente directiva
comunitiria nesta drea. Para qué, entdo, renunciar agora i possibilidade de actuagio

Note-se, alids, que o valor central flxado inferior a 179 escudos, traduzindo uma .

"
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independente sobre a taxa de cimbio, quando nem mesmo na perspectiva, ji de si
discutivel, de tudo fazer para corresponder sem qualquer atraso aos critérios de conver-
géncia nominal exigidos em Maastricht, se tornava indispensével adoptar desde ji esta
posicido?

O Governo portugués teréd pretendido, com a taxa de 180, consagrar uma depre-
ciacdo de 2,2% em relagdo 2 cotagdo mais recentemente observada no mercado; a taxa
finalmente aceite reflecte apenas uma depreciagio de 1,6% relativamente a esta tiltima.

O valor proposto parecia, assim, entroncar na preocupagdo de proporcionar
alguma margem de manobra na gestio cambial nos novos limites da faixa de 6%; mas
essa margem de manobra, que ji de si apresentava expressdo muito reduzida, mais se
encolheu com a aceitagfio da alternativa que nos foi imposta. Melhor teria sido, assim,
procurar definir um valor central, para o efeito da adesdo ao MTC, mais préximo dos
185 escudos, até como meio de compensar —e sé parcialmente — o efeito de
sobrevalorizacio que, a dano das nossas exportagdes, se veio avolumando nos dltimos
anos. E esta posi¢do poderia tornar-se vidvel dentro de meses, caso, entretanto, se
registassem progressos no sentido da redugdo das taxas de juro, a acompanhar o
abrandamento do ritmo da inflagdo.

E certo que o ingresso do escudo no MTC ndo representa uma fixagdo irrevogavel
do valor externo da nossa moeda, nio se excluindo «a priori» a possibilidade de
ajustamentos do préprio valor central agora definido, em face da superveniéncia de
choques externos que aconselhem o recurso ao instrumento cambial. Mas o grau de
liberdade na tomada de uma iniciativa deste tipo encontra-se, a partir de agora,
irremediavelmente comprometido, na medida em que qualquer ajustamento do escudo
em relagio ao seu valor central passa a decorrer da ac¢do concertada entre os onze
paises cujas moedas se contém no MTC. Nos dltimos anos, alids, o SME tendeu cada
vez mais a assumir a fei¢io de um sistema de taxas de cdmbio fixas, perdendo a
caracteristica de ajustabilidade que ostentou até meados da década de 80.
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On April 3, the Portuguese Government proposed the entry of the Escudo in the
exchange rate mechanism of the European Monetary System, with wide bands of
6 per cent either side of a central rate of 180 escudos per Ecu, corresponding to a rate
of 87.60 per Deutsche Mark.

The proposed central rates implied a slight depreciation in relation to the
current market rates (176.195 for the ecu, 86.3449 for te DM), this having been
presentend by the Government as a safeguard of the competltlve position of the
Portuguese industry.

_ The proposed rate was not accepted as, after-8 hours. of discussions, the agreed
central rate for the Escudo, starting from April 6, was 178.735 to the ecu and 86.94
to the DM. The concern of some countries, namely the U.K., was that, with a lower
rate, the escudo might quickly rise to the top of its ERM band, putting pressure on
the weakest currencies (specially on the pound, which was already at the bottom of
its own band).

. All 12 EEC nations, except Greece, are now in the ERM: the escudo, like the
pound and the Spanish peseta, will still be allowed to fluctuate in a wider 6 per cent
band, while the other currencies move on a narrow band of 2.25 per cent.

The Portuguese Government said that the emtry into the ERM meant a
commitment on foreign exchange stability, having positive effects on transactions and
investment, athough it represented the abandonment of the possibility of using the
devaluation of the escudo as an instrument of economic policy. This decision was
also explained as a step towards the economic and monetary union, as one of the
assumptions for the entry in the final stage of EMU will be the presence during two
years in the parrow band of the EMS wihout devaluations.

The entry of the escudo in the ERM was of course expected, bu the choice of
the appropriate date had been the object of discussions.

* 1992.
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. A__political motivation may have influenced the timing of the decision, as it was
1:mid-course of the Portuguese presidency of EEC. Government also expects

E.M.S. (WEIGHTS AND CENTRAL PARITIES)

the-adhere;nce to the ERM will contribute to the reduction of inflation and to the Fou
réase of interest rates.  Weights Central mates Band
. "It might however had been preferable to postpone the decision of joining the
‘ERM for a few months (possibly for one year), as this would still allow for the DEM 30.36 : 2.05586 +2.25%
free use of the exchange rate instrument, while assessing the effects of the efforts to FRF 19.32 6.89509 »
reduce inflation. In this field the aim of the Government is to obtain a rate of price NLG 9.49 231643 >
- increase between 7 and 9 per cent in 1992, but this cannot be taken for granted. ITL g'gg 411;?623 :
More important than the date of entry was the level of the agreed central rates. g%“( 2.52 7.84195 »
It should be observed that the escudo has been appreciating in the foreign exchange IEP 1.11 0.76742 »
markets since the last quarter of 1990, such appreciation being related with capital ESP 5.15 133.631 * 6%
movements, some of which of speculative nature, under the attraction of the high GBP 12.60 0.6969 >
mterest rates in Portugal. PIE . 0.78 ;gg;ﬁ * :
- The consideration of economic fundamentals, and the concern on the mamtenance GDR 970 .

of -external competitiveness, would therefore reccomend,at the entry into the ERM,
the adoption of a lower central rate (f.e., a rate in the order of 184 escudos per ecu).
This could only be attempted if the application was not made at present, under the
stress to which the pound was submitted on the final days of the election campaign
in the UK. .

The paramount objective of the economic policy of the Government is to
create the conditions of convergence which are required to be in the front line at the
creation of the economic and monetary. union of the European Community.

* Notional parity.

THE ESCUDO IN THE WIDE BAND

Central rates and limits of flutuation of the escudo in relation to ECU and D. Mark (sihce
April 6, 1992) .

A programme has been adopted. for.1992-95, where the inflation differential 186.72
in regard to the EC average appears reduced to 5 percentage points in 1992 and ECU 178.735
170.75
disappears by the end. of the period in:question. -
- The implementation of the programme implies the reinforcement of monetary and 92.312
budgeraty discipline, together with incomes policy measures. The commitment on not DEM 86.939
resorting to a nominal devaluation of the escudo was already a part of the programme 81.879 -

and-is now consolidated with the entry into the ERM.

The question that can now be raised is whether the priority given to nominal
convergence will not be detrimental to the more important aim of achieving real
convergence. In the programme, the rate of real growth in Portugal is supposed to be
one percentage point above that of the EC average for the period 1992-95, but there
is not much support for this forecast, which seems, anyhow, rather modest in regard
to the expectation of closmg the present gap in standards of life between Portugal and
the EC average. .
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A HARMONIZACAO DA FISCALIDADE E AS EXIGENCIAS
DA UNIAO MONETARIA NA COMUNIDADE EUROPEIA *

1. O Tratado da Unifio Europeia nfio faz referéncia 2 politica fiscal, nem introduz
alteragbes no sistema regulador das medidas atinentes 2 fiscalidade interna.

Em particular, é notéria a auséncia de uma caracterizacio da unido econémica
como consagrando determinados tipos de solugOes em matéria de fiscalidade.

E certo que, na sua globalidade, a fiscalidade é atingida pelas medidas previstas
no Tratado, em atengiio ao objectivo da estabilidade dos precos, a que se procura
atribuir indiscutivel prioridade. Basta atentar nas disciplinas impostas em termos de
grandezas orcamentais para chegar a essa concluséo. E cabe reconhecer que medidas
desse tipo configuram um campo de limitagdo da liberdade de formulagdo das solugdes
orgamentais dos Estados, que ndo tem correspondéncia no préprio plano das
federagdes.

Desdobrado o conceito de unido econémica nas suas duas vertentes, verifica-se
que 2 definicdo rigorosa da unido monetdria se contrapde a formulagdo vaga do
conteido da unido econdmica. Estard aqui em causa o completamento do mercado
interno, o reforco da prevengdo e repressdo de praticas anticoncorrenciais e uma mais
intensa aplicagio de politicas estruturais e regionais, mas faltam precisdes sobre os
pressupostos e as condigdes de transposigio da linha de acesso ao estddio final da uniéo
econémica. Ora, um dos ingredientes da vertente. unido econémica da UEM serd, sem
diivida, a verificagio de determinado teor de convergéncia dos regimes fiscais. Mas,
sobre isto, o Tratado da Unido Europeia é completamente omisso.

2. Em contraste com a ousadia e 0 pormenor com que se regula a passagem 2 fase
culminante da unido monetiria — delineada esta segundo o modelo mais exigente que
se reconduz 2 circulagio de uma moeda tinica em substituigdo dos sinais monetarios
pacionais e com o requinte adicional da pre-ﬁxagao de datas de consecugao da solugio

final —, ressalta a completa auséncia de inovagdes no tocante a aproximacio das.

estruturas fiscais.

* 1993,
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ntinuamos, neste ponto, confinados s disposicoes fiscais do Tratado de Roma

aos esforcos de harmonizagio ji empreendidos a partir dele. Ora, o Acto Unico

Europeu, nio obstante, diferentemente do que acontece com o Tratado da Unido

‘Burapeia, ter estado frontalmente dirigido ao aperfeicoamento do mercado comum pela

‘suastransmutagéo em mercado interno, ndo introduziu modificacbes relevantes no

- tratamento fiscal das matérias — nem se acrescentaram af novas normas sobre politica
comunitdria, nem, a despeito de certa alteragdo do artigo 99.°, se modificou, como
sucedeu em tantos outros aspectos, a regra da tomada de deliberagbes em funcio do
objectivo de realizagdo do mercado interno. Com efeito, a fiscalidade permaneceu no
dominio reservado das matérias sujeitas 2 regra da unanimidade.

O artigo 99.°, na sua actual redacgio, encerra, porém, o compromisse de adopgio,
dentro do prazo previsto para a realizagio do mercado interno, das «disposigoes rela-
cionadas com a harmonizagdo das legislages relativas aos impostos sobre o volume
de negdcios (a terminologia mais correcta seria «impostos sobre as transacgdes»), aos
impostos sobre consumos especxflcos e a outros impostos indirectos», na medida que

seja considerada «necesséria para assegurar o estabelecimento e funcionamento»

daquéle mercado interno.

E, a fixar bem a permanéncia da exigéncia de unanimidade, o n.° 2 do
artigo 100.°-A retira expressamente o tema da fiscalidade (a par dos da livre circulagio
de pessoas e dos direitos e interesses dos trabalhadores assalariados) do campo de
matérias ndo taxativamente indicadas relativamente as quais o n.° 1 do mesmo artigo
veio proporcionar, e ndo necessariamente através de directivas, a aproximagio das
legislages com referéncia 2 instituicdo do mercado interno.

A inexisténcia de quaisquer disposigOes especificamente atinentes aos regimes
tributdrios no recentemente assinado Tratado da Unido Europeia —  volta do qual
tanta celeuma se tem levantado, como o revela ndo s6 a rejei¢do dinamarquesa como
a pequenez do «sim» obtido do eleitorado francés e em certa medida, a propna crise
do Sistema Monetirio Europeu que ocorreu em Setembro — leva, assim, a eximir o
dominio da fiscalidade as profundas modificagdes que, em outros aspectos da
vida econ6mica dos Estados, correspondem a exigéncias dos novos e mais exigentes
modelos de integragio que o Tratado de Maastricht consagra ou prenuncia.

3. Embora, como se vé, o campo da tributagdo ndo seja tocado pelo.sistema de
Maastricht — a menos que se considerem certas projecgbes, ainda distantes, do
principio da unido econémica e monetéria, podendo a partir daqui principiar porventura
a falar-se de que no futuro nos aguarda a concepgio de um «imposto europeu» —,
isto ndo significa, como é bem sabido, que tenha sido ficil o trilhar do caminho
-indispensdvel 2 composigdo da vertente fiscal do mercado interno.

Estd aqui a atestd-lo, para além das vicissitudes dos programas preconizados,
caracterizados pelos esbatimento gradual das exigéncias de rigor e do perfeccionismo
das solugBes preconizadas, o préprio-apego dos Estados membros i regra da
unanimidade na tomada de decisdes neste dominio — apego que, como j4 foi referido,
resistiu & convolagdo para o sistema da maioria qualificada da adopgio de medidas
destinadas 2 formagdo do mercado interno. )

O contraste entre a regressio sofrida, no plano das solugées fiscais, pelas pro-
postas mais arrojadas com que em 1987 a Comissdo propusera a adopgio pelos Estados

A i iR R
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membros de programas de harmonizaggo fiscal (com referéncia a tributagdo indirecta)
e a precipitagdo com que os governos aprovaram, no Conselho de Maastricht, a
formagio de uma uniio monetéria perfeita pela via de um calenddrio pré-fixado nio
deixa de ser surpreendente.

Se o fundamento da preservacdo da regra da unammldade mesmo no dlploma
que tornou especifica e concreta a até entdo vaga aspiragio da aboli¢éo das fronteiras
fiscais (o Acto Unico Europeu) reside na defesa da soberania fiscal dos Estados, tio
zelosos em manter o poder de veto de que dispdem neste campo, € de estranhar que
os mesmos Estados se hajam disponibilizado a renunciar plenamente a sua soberania
monetiria no acordo de Maastricht.

Ora, a via da prudéncia e conten¢do que tem sido seguida no processo de
harmonizagio das fiscalidades parece ser a que melhor traduz o desejivel equilibrio
entre os progressos de integragio e a realidade da aflrmagao dos poderes e das
idiossincrasias nacionais. :

Com a naturalidade com que se aceitou a supressdo das pohtlcas monetérias.
nacionais contrastam as dificuldades e atrasos verificados no processo de harmonizacio
dos sistemas fiscais. Talvez valha aqui a distingio, conhecida no plano das federagGes,
entre a abordagem pela uniformidade do tema da politica e da emissdo monetér?as e
a retencio consentida aos Estados membros de esferas préprias no plano dos regimes
fiscais. Talvez também as hesitagdes nacionais no dominio da harmonizagdo tributdria
constituam, em certa medida, o contrapeso da transferéncia absoluta de poderes que
se prepara para o instrumento monetério.

4. O Tratado de Roma marcou, desde o inicio, uma assimetria bésica entre a
consagragio das liberdades de circulago, correspondente 2 ideia origindria do mercado
comum, objecto de meticulosa atengdo e erigida & condigdo-chave de «fundamentos»,
e a coordenacio das politicas econémicas, formulada em termos vagos e indefinidos.

J4 af a fiscalidade ndo era objecto de qualquer verdadeira politica comum, redu-
zido como estava o tratamento da matéria a escassos nimero de preceitos que, para
além de permitirem o esforgo de harmonizagdo a empreender no futuro — sob a égi@e
da regra do voto uninime — pouco mais se destinavam do que a consagrar o principio
de tributagio no pais de destino, nos precisos termos em que era objecto de tratamento
nos “acordos de: alcance mundlal e alheios &'16gica da integracdo, como € o caso
do GATT.

Sem embargo das poss1b111dades evolutivas proporcionadas pelo artigo 235.°, ndo
foi na sua base que se processou qualquer progresso na linha de harmonizagio ﬁscal
comunitaria.

E, com o Acto Unico Europeu, o pendor do movimento para a mtegragao negativa
nio deixou de se acentuar (o espaco sem fronteiras constitui, por definigéo, a drea onde
a concorréncia se exerce por forma mais aberta e implacével), temperado, todavia, pela
consagragdo da «coesdo econémica e social», a desenvolver, sob novas roupagens, a
vertente da politica regional — essa, sim, iniciada anos atrés a coberto das poten-
cialidades evolutivas do artigo 235.°.

O 1ltimo alargamento da Comumdade, cuja efectivagio foi praticamente contem-
porinea da assinatura do Acto Unico, vinha dar nova acuidade ao pmb}ema da
distribuicio dos esperados ganhos advenientes do mercado interno pelos diferentes
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membros. Nio se trata apenas da necessidade de proceder a compensagdes
amenté 3 transigdo para o regime do mercado interno, mas sobretudo de
‘conseguir ‘duradouramente o estreitamento das diferencas de niveis de vida entre as
diférentes regides e a redugao do atraso das menos favorecidas. Neste plano, a
munidade adoptou como meio principal de intervencéio os fundos estruturais, €
‘preocupou-se com a correspondente reforma. O objectivo geral da maior eficiéncia,
" inerente a férmula do mercado interno, nem sempre é compativel — nem tipicamente
"0°¢ — com a distribuicdo igualitdria dos respectivos ganhos. Afigura-se, na verdade,
“haver bem poucas razdes para esperar que o problema da redugio das desigualdades
espaciais seja susceptivel de resolver-se «por si s6», e daf a premente necessidade de
um sistema de intervengdo, que constitui o cerne da politica de refor¢o da coesdo
econdmica e social.

5. A questéio da harmonizagio das fiscalidades na Comunidade Europeia, pela lentiddo
com que o processo tem decorrido, pelas dificuldades com que se tem defrontado e
pelas «adaptacdes» com que se tem feito inflectir o ambicioso programa inicialmente
tracado coloca-se, assim, em singular contraste com o radicalismo das solugdes
consagradas no plano da concepgdo da unido monetéria.

No campo dos impostos directos, alids s6 parcelarmente atingido pela previsio
de medidas de harmonizagio fiscal, tém sido patentes as divergéncias de concepgdes
naqionais quanto as estruturas centrais dos impostos sobre as sociedades e ainda,
quanto a ehmlnagao das disparidades no plano do tratamento fiscal da poupanca —
drea que ganhou enorme acuidade com a liberalizacdo total dos movimentos de
capitais, a qual, até a directiva de 1988 sobre esta matéria, constituia, talvez, a mais
protegida das quatro liberdades comunitérias. Aqui, as perspectivas de acordo no
sentido da generalizagdo da retengio na fonte ndo se afiguram promissoras, tdo
marcadas tém sido as confrontagdes entre as teses que, neste.como noutros campos
da fiscalidade, separam nos planos doutrinal e politico os Estados membros.

A retirada, em Abril de 1990, da proposta de directiva que fora apresentada
quinze anos antes, na qual se previam niveis minimo e miximo para as taxas dos
impostos sobre as sociedades, ¢ se consagrava o método da imputagio (crédito de
imposto) para integragio daqueles impostos ¢ do imposto sobre os rendimentos
individuais, significou a devolugdo aos Estados membros das opgdes em matéria de
aproximagdo das fiscalidades que haviam sido assumidas pela anterior visdo
centralizada de harmonizagéo fiscal.

E as recomendagbes contidas no recente relatério Ruding vieram confirmar a nova
orientagdo nesta matéria, fundada no reconhecimento das resisténcias nacionais a
adopgdo de esquemas uniformes quanto 2 estrutura da fiscalidade directa: atente-se,
na verdade, no cuidado com que ai se circunscreve a harmonizagio comunitiria «ao
minimo necessario para suprimir a discriminacio e as distor¢des mais importantes» !
(invocando-se o principio da subsidariedade ¢ a vontade dos Estados de reterem a
autonomia de que desfrutam neste campo, sublinhando-se a exigéncia de unanimidade
em matéria fiscal e recordando-se a prépria experiéncia das federages).

! «Rapport du Comité d’Experts Indépendents sur 1a Fiscalité des Entreprises», edigao da Comissao
das Comunidades Europeias, Bruxelas, Margo 1992, pg. 215.
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O relatério relega para o que designa por fase II — tendencialmente coincidente
com a segunda fase da unido econémica e monetdria 2— a consecucio do referido
minimo de harmonizagio (traduzido na adopgdo de uma taxa de pelo menos 30% para
o imposto de sociedades, e na recomendagiio da taxa maxima de 40%, incluindo neste
valor a incidéncia da tributagio local), aceita que até ao inicio da fase III os Estados
membros pratiquem os sistemas de atenuagfo da dupla tributagio econémica dos
dividendos que entenderem (seja o sistema cléssico, seja o da imputagdo — desde que,
nesta, o crédito de imposto se torne extensivo aos impostos sobre as sociedades pagos
em outros paises comunitdrios —, seja ainda o de sujeico dos dividendos a taxas mais
reduzidas a nivel da tributagdo dos accionistas — desde que se incluam os dividendos
de. fonte externa). S6 na fase III, a coincidir com o estabelecimento da unifo econémica
¢ monetiria plena, é que haveria que determinar o sistema apropriado de atenuagio —
mas, mesmo quanto a este estidio, o relatério mostra-se impreciso e, como afirmou
um dos seus comentadores, limita-se, afinal, & expressdo de «pious hopes» 3

6. Quanto ao dominio dos impostos indirectos, aquele em que, pela circunstincia de
se tratar do campo da fiscalidade ligada s’ transaccGes, se vém concentrando os
esforgos de harmonizagdo, basta atentar na perda progressiva de forga do sistema
originariamente congeminado pela Comunidade para se ter ideia da amplitude dos
obsticulos que tém existido a busca de um denominador comum que sirva os Estados
membros. ‘

O Acto Unico Europeu, com a sua visio da Europa sem fronteiras, veio introduzir
profunda inovagdo nos objectivos prosseguidos em termos:de harmonizagio das
fiscalidades indirectas. Trata-se agora de, ultrapassada a fase da neutralizacdo das
disparidade fiscais em relagdo-as condigdes de concorréncia, proceder 2 supressio dos
controlos nas fronteiras, os quais t&ém sido mantidos ao-longo dos anos, nio obstante
a aproximagdo das estruturas dos impostos nacionais sobre o valor acrescentado, em
efectivagido do principio da tributagdo no pais de destino ou do mercado consumidor.

Sédo conhecidas as inflexdes que o programa da-aboligio das fronteiras fiscais
foi sofrendo, .até se chegar finalmente 4 adopgdo da directiva 91/680 de 16 de
Dezembro de 1991, a qual veio modificar a «sexta directiva» de 1977.

Trata-se, como referiu Gabriel Montagnier, de um regime juridico que ndo
corresponde sendo «a um compromisso transitério entre as ambigdes origindrias da
Comissdo e as possibilidades actuais, orgamentais e politicas, dos Estados» 4. Tal
compromisso veio, assim, adiar aquilo que o mesmo autor designa por «uma verdadeira
revolugio fiscal» 5 operada através da adopgio do sistema do pais de origem para o
conjunto-das vendas intracomunitérias. Perante a impossibilidade de fazer aceitar pelos
Estados o grau minimo de harmonizagio das taxas, considerado necessério para fazer
prevalecer o sistema do pais de origem, foi-se para uma solugio que, reconhecidamente

2 A fase I decorreria entre a actualidade (momento da apresentacdo do relatério) € o final de 1994.

3 John Chown, «Commentary on the Ruding Report», in European Taxation, 1992, n.o 4/5, pg. 123.

4 Gabriel Montagnier, «Suppression des frontidres fiscales et nouvelle obligation des entreprises en
matiére de TVA», comunicagio apresentada no coléquio «1993: l’entrepnse dans le marché unique», Paris,
Outubro 1992, pig. 2.

5 Ob. cit., pag. 4.
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transitoria; -pois 'se ‘destina a vigorar até ao final de 1996, procura engenhosamente
ar a*supressio dos controlos fiscais nas fronteiras com a manutengfo do sistema
tino: .
Artsolucdo ora definida, consiste, basicamente, em se considerar como facto
“gerador'do imposto ndo ji a passagem da fronteira, mas a aquisi¢io do bem pelas
presas 1o interior do respectivo pafs: no plano fiscal as fronteiras tornam-se, assim,
iftuais», o que vai ao encontro do propésito de no afectar o objectivo politico de
*éstabelecimento do mercado interno a partir -de 1993.
No'sistema agora definido pela Comunidade, os principais problemas para que
" foinecessario procurar solugdo respeitam ao controle das operagdes intracomunitérias,
o-qual no anterior regime era assegurado pelos certificados de passagem na fronteira,
€ agora passa a decorrer de todo um dispositivo cruzado de fornecimento de infor-
- magdes por parte dos proprios operadores econémicos.

Perante as resisténcias opostas pelos Estados membros, o programa ambicioso
adoptado de inicio viu, pois, as suas asas.cortadas, e se € certo que, no regime tran-
sitério acordado, alguma margem existe para a aplicagio do sistema da origem, essa
margem estd circunscrita as aquisi¢des dos particulares, ¢ ainda assim, com as
significativas excepgdes das aquisicoes de meios de transporte novos ¢ das vendas a
distancia.

7. A comparacio entre a prudéncia e o encolhimento das ambigdes postas no programa
da aboligdo das fronteiras fiscais — prudéncia e encolhimento de ambigdes que t€m
sido uma constante desde as j4 distantes propostas Cockfield de 1987 e se acentuaram
com as novas perspectivas contrdrias a visdo centralizada da harmonizag¢io da
fiscalidade directa—e a forma como os governos enveredaram, sem quaisquer
restri¢des, para a adopgdo da solugfo da unido monetéria perfeita constitui, sem divida,
um dos aspectos mais singulares dos recentes passos dados na via da integragéo
positiva.

Afigura-se-nos que as vantagens da moeda tnica tém sido, de um modo geral,
empoladas: salienta-se a eliminagdo dos custos das transacgbes cambiais, o desapa-
recimento da incerteza quanto aos riscos de cimbio, e, claro estd, o realgado estatuto
que a moeda europeia teria no contexto mundial. A moeda tinica também tende a ser
associada ao objectivo da consecu¢io de maior estabilidade dos pregos, mas aqui
tocamos precisamente no cerne de um debate doutrinal que est4 longe de se encontrar
resolvido. E que a quase asfixiante voga alcangada pelas visdes neoliberais favordveis
a subordinagio de todos os demais objectivos da acgdo macro-econémica a esta meta,
afirmiada ¢omo absoluta, deixa na sombra a consideragio de outros factores que,
pesando contra a tese da moeda tnica, deveriam ter tido ponderagio na decisdo —
muito mais justificada pela profissdo de fé no federalismo europeu do que pela légica
econdémica da ligagio mercado interno-moeda finica — de suscitar o surgimento da
uniio monetdria com determinado prazo de vista e garantias formais de irrever-
sibilidade.

Entre os inconvenientes, que sdo bem sérios, contar-se-4, decerto, a perda de
autonomia na conducfo da politica monetdria e cambial, associada como esté 2 prépria
esséncia da unido. E que tal perda de autonomia poder estar na origem da acentuago
de assimetrias regionais, hoje ja tdo cavadas, passando os ajustamentos a choques
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advindos do exterior a processar-se, na auséncia de suficiente mobilidade de circulagio
dos factores, em particular da méo-de-obra, por variagdes dos rendimentos e do
emprego. Alids, para além dos custos da transi¢do em termos de processo recessivo
— bem expressos nos recentes acontecimentos que, afectando a estabilidade da posigo
da libra esterlina, tiveram o efeito amplificado de minar a credibilidade do mecanismo
de taxas de cimbio do Sistema Monetirio Europeu, tio arduamente conquistada ao
longo de mais de um quinquénio —, néo sfo excluir os riscos associados a uma
propensio deflacionista que a imposigdo da regra do primado absoluto da estabilidade
monetiria ndo deixaria de acarretar.

Tudo isto se torna particularmente sensivel na perspectiva dos paises cujo objec-
tivo em termos de convergéncia no interior da Comunidade devera consistir muito mais
na aproximagdo dos niveis de vida em termos reais do que na observancia, dentro de
calenddrios dificilmente realiziveis, de resultados em termos de exigente convergéncia

-nominal.

8. Julgamos que, na fixagdo da fase final e decisiva do processo de unido monetaria,
houve em Maastricht uma inegével precipitagio, e talvez resida aqui — porque se trata,
alids, e sem sombra de diivida, da «mais significativa transferéncia de soberania para
a Comunidade na histéria da Europa do pés-guerra», como o acentuou um autor —
uma das causas fundamentais do acolhimento reticente que o Tratado tem tido no plano
de diversos paises, incluindo a prépria Franga, pais que no entanto sempre esteve no
cerne das iniciativas da construgio europeia.

A forma prudente e compassada como o jogo incessante de equilibrios entre as
posigbes nacionais e o impulso centralizador tem vindo a desenrolar-se no plano da
fiscalidade, em oposigdo & celeridade e ao artificialismo da dindmica federal que se
procurou imprimir ao projecto de unido monetdria, constituem, assim, dois exemplos
extremos dos modos como o processo de integragdo europeia pode ser conduzido.
E melhor serd procurar resultados menos ressoantes, mas sélidos e consensuais, do
que trilhar as vias, talvez mais sedutoras mas bem mais perigosas, da fixagdo irrealista
de objectivos grandiosos que, por isso mesmo, convidam 2 afirmagio de resisténcias
e sdo reveladores da artificialidade das solugdes propostas.




