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As Comunidades Europeias, na sua jd longa existéncia, tém vindo a cons-
truir, com base nos tratados que lhes deram origem e nos principios que os
informam, um conjunto de normas que nas suas relacées e interdependéncia
configuram uma verdadeira ordem juridica.

Com a adesdo de Portugal as Comunidades Europeias, em 1 de Janeiro
de 1986, os juristas portugueses vém-se, assim, confrontados com uma nova
realidade juridica, ou seja, com um novo conjunto de normas que passa a inte-
grar conjuntamente com normas de direito interno a ordem juridica portuguesa.

O conhecimento deste novo ordenamento, constituindo um dever dos juris-
tas portugueses, pressupoe uma divulgacdo conscienciosa e eficaz do seu con-
teudo.

Associando-se, deste modo, aos esfor¢cos que, por todo o pais, as entida-
des piblicas e privadas, nacionais ou comunitdrias, vém evidando, quis tam-
bém o Gabinete de Documentagdo e Direito Comparado dar o seu contributo
para a prossecucdo deste objectivo.

Com efeito, desde o inicio da sua publicacGo em 1980, que o Boletim de
Documenta¢do e Direito Comparado vem mantendo uma secgdo relativa ao
Direito Comunitdrio, que abre justamente cada numero do Boletim de Documen-
tacdo e Direito Comparado, e que tem contado com a contribui¢cdo de eminen-
tes juristas, nacionais e estrangeiros, especialistas nesta drea. Foram assim jd
abordadas nestes ultimos 24 niimeros do Boletim de Documentacdo e Direito
Comparado, vdrios temas de direito comunitdrio de particular importancia, como
o direito das sociedades, o direito da seguranga social, os direitos individuais
e a cooperagdo judicidria.



Foi esta uma forma de sensibilizar os leitores habituais do Boletim de
Documentagio e Direito Comparado para aspectos essenciais do direito comu-
nitdrio com que se verdo, a curto prazo, confrontados.

Entrados agora em 1986, e verificada a adesdo plena de Portugal as Comu-
nidades Europeias julgou o Gabinete de Documentacdo e Direito Comparado
oportuno assegurar, no ambito do Boletim de Documentagdo e Direito Com-
parado, uma mais ampla e profunda divuigacdo do direito comunitdrio junto
dos juristas nacionais.

Neste sentido, procurou-se facultar aos leitores habituais Boletim de
Documentagido ¢ Direito Comparado estudos relativos as grandes matérias do
direito comunitdrio, fazendo-os acompanhar de uma selec¢do dos textos de deci-
soes de particular importancia do Tribunal de Justica das Comunidades Euro-
peias, reportadas a cada uma das matérias abordadas. Muitas destas decisoes
serdo, por outro lado, objecto de anotagcdes e comentdrios por parte dos pro-
prios autores dos estudos publicados. _

Pensa-se, assim, assegurar aos leitores do Boletim de Documentagio e
Direito Comparado o acesso a elementos de informagdo indispensdveis para um
melhor conhecimento desta nova realidade juridica.

Com este novo nimero do Boletim de Documentagio e Direito Compa-
rado, duplo pelo facto de se ter sensivelmente alargado a sec¢do relativa ao
direito comunitdrio, é publicado o estudo do Dr. Rui Manuel Moura Ramos,
relativo ao enquadramento normativo institucional das Comunidades Europeias,
acompanhado de decisées do Tribunal de Justica relativas ao tema, selecciona-
das e comentadas por aquele autor. Seguir-se-a, em proximos numeros, 0 trata-
mento de outras grandes matérias do Direito Comunitdrio, nos mesmos moldes.

Espera desta forma o Boletim de Documentagdo e Direito Comparado
ter dado mais um passo no sentido da divulgacdo do direito comunitdrio,
associando-se desta forma a celebracdo da adesdo plena de Portugal as Comu-
nidades Europeias, que o ano de 1986 viu concretizada.
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1. As consideragdes que a seguir farei visam apresentar, nos aspectos
juridico-institucionais, as Comunidades Europeias — a Comunidade Europeia
do Carvio e do Ago (CECA), a Comunidade Econémica Europeia (CEE) e
a‘Comunidade Europeia de Energia Atémica (CEEA) —, trés organizacdes inter-
nacionais de caracter regional, constituidas na Europa durante a década de 50
(em 1951, a primeira, através do Tratado de Paris, ¢ em 1957, a segunda e a
terceira, mediante dois Tratados celebrados em Roma), que desde entdo viram
ser sucessivamente alargado o niimero dos Estados que delas sio membros e
as quais o nosso pais aderird no préximo dia 1 de Janeiro.

Com essa adesdo, decorrente da entrada em vigor de um Tratado assi-
nado em Junho ultimo, que, coroando as negociagGes respectivas que se desen-
volveram ao longo de quase sete anos (!), fixou os termos em que se ira
processar, no periodo transitorio, a progressiva integracio de Portugal nas
Comunidades Europeias, o Direito Comunitario (a ordem juridica das Comu-
nidades) passara a ser aplicado entre nds e o Estado Portugués vai participar,
como os demais membros das Comunidades, nas institui¢bes que as governam.

() O pedido de adesdo de Portugal as Comunidades Europeias foi apresentado a 28 de Maio
de 1977. Iniciado pelo Conselho, logo em 5 de Abril seguinte, 0 processo para a sua aprecia-
¢do, este teria 0 seu termo 14 meses mais tarde, a 5 de Junho de 1978, quando o Conselho,
na sequéncia de um parecer positivo da Comissao que Ihe fora comunicado a 29 de Maio desse
ano, deu resposta favoravel & pretensio portuguesa. As negociagdes respectivas iniciar-se-iam
a 17 de Outubro de 1978, vindo a concluir-se em Marc¢o de 1985, sendo o Tratado de Adesdo
de Portugal as Comunidades Europeias assinado em Lisboa a 12 de Junho de 1985 e prevendo
o inicio da sua vigéncia, apos ratificagdao por todos os Estados-Membros e pelo pais candi-
dato, para 1 de Janeiro de 1986.



Dai que se reconheca ser do maior interesse e oportunidade a aten¢do que o
Gabinete de Documentagdo e Direito Comparado tem dedicado as repercus-
sOes que a nossa adesdo ndo deixara de implicar no quotidiano da Magistra-
tura, aten¢do de que o presente seminario dedicado ao Direito Comunitario
constitui expressao e exemplo. Em préximas sessdes serdo abordados os capi-
tulos dos Tratados cujo conhecimento se afigura de maior relevo para os pro-
fissionais do Direito, quer pelas novas regras e principios que introduzem no
nosso sistema juridico — é o caso do direito da concorréncia e do regime das
quatro liberdades: a liberdade de circulagdo de mercadorias, por um lado, e
a liberdade de circulagdo dos factores de producado (pessoas — trabalhadores
e direito de estabelecimento —, servigos e capitais) — quer pelas inovagGes que
acarretam em sede processual, a este respeito se salientando a analise do con-
tencioso comunitario.

A nés cabe-nos hoje uma primeira abordagem do enquadramento
normativo-institucional das Comunidades Europeias, abordagem que faremos
em dois momentos, um dedicado a andlise da problematica institucional das
Comunidades (II), o outro dirigido a considera¢cdo da ordem juridica que ver-
tebra as Organiza¢Ges Comunitdrias (III). Antes, porém, afigura-se-nos neces-
s4rio, em breves considera¢Ges introdutdrias, referir a génese das Comunidades
Europeias, esbocar uma primeira tentativa da sua caracterizagao e situa-las no
espaco onde se movem os sujeitos do Direito Internacional (I).

INTRODUCAO

2. Ao darem origem as Comunidades, os seis Estados que inicialmente
concorrem para a sua formacdo (a Franca, a Alemanha, a Itdlia, a Bélgica,
a Holanda e o Luxemburgo) constituiram trés organizacdes internacionais, ou
seja, na definicio de PAUL REUTER, «grupos de Estados susceptiveis de mani-
festar de uma maneira permanente uma vontade juridicamente distinta da dos
seus membros». (3) Fazendo-o, inseriam-se no movimento de criagcdo de entes

() Droit International Public, 5* edigdo, Paris, 1976, Presses Universitaires de France, p. 193.
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juridicos de caracter pluriestadual que,buscando as suas origens mais remotas
nas unides administrativas que a Europa do século XIX conheceu tinha pro-
duzido até ao imediato pos-guerra apenas organizacdes de vocacdo universal:
a Sociedade das Nagdes, a Organizagdo Internacional do Trabalho e a Organi-
zacdo das NacOes Unidas.

Ao contrério destas, as instituicOes de que ora curamos demarcam-se pelo
seu caracter regional (europeu) e vao apresentar caracteristicas de estruturagio
interna que claramente as distinguem das precedentes e de outras que, também
com carécter regional, delas sdo contemporineas.

A caracteristica regional, como a maior sofisticacdo do seu sistema ins-
titucional, resultam afinal do contexto histérico em que as organizacdes comu-
nitdrias surgiram e dos objectivos que visavam atingir. Contexto e objectivos
cuja explicitacdo se torna assim necessadria para a compreensio das razdes que
levaram & sua constituicdo e do perfil que viriam a assumir.

3. O ambiente no qual vao surgir as Organizacdes Comunitdrias ¢ o de
uma Europa a quem a guerra de 1939-1945 tinha devastado, destruido e aba-
lado, de tal modo que a distin¢do entre vencedores e vencidos perdia nitidez,
ante a sensac@o de perda de um estatuto de poténcia de primeira grandeza que
era comum a todos os Estados europeus.

Vencedores e vencidos tinham com efeito que iniciar tarefas de recons-
trucdo. Mas uma reconstrucdo para a qual ndo eram autosuficientes, carecendo,
talvez pela primeira vez na histéria, de um apoio do exterior. Circunstdncia
esta que os confrontava necessariamente com a ideia de que eram agora outros
(maxime, os Estados Unidos e a Unido Soviética) que desempenhavam as fun-
¢oes de lideranca na sociedade internacional.

Mas a sensacdo de que se tinha voltado a pagina sobre o tempo em que
os Estados europeus se identificavam a si préprios com o mundo civilizado
e ditavam as regras (mesmo as de direito) que regiam a vida de relacdo dos
povos, ndo os fez desfalecer e ndo os remeteu ao estatuto de observadores de
uma evolugdo cujo sentido ndo poderiam determinar. Pelo contrario, desen-
volveu e fortaleceu a ideia de que a heranga europeia era de valor inestimavel
¢ que o seu contributo teria que ser tornado presente na construcio da nova
ordem mundial que se avizinhava. S6 que agora ndo ja pela accdo isolada e
independente de vérios Estados que em lugar de perseguirem propdsitos comuns
muitas vezes pareciam sobretudo digladiar-se entre si. Mas antes por uma actua-
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¢do concertada, levada a cabo através de uma so6 entidade — a Europa — que
haveria de afirmar-se com uma voz e rosto comuns.

A Europa Unida aparece assim aos cidaddos e aos leaders dos Estados
como uma necessidade, o unico meio possivel de afirmacdo na histéria da ideia
europeia do homem e da sociedade, o instrumento que permitiria aos Estados
europeus a recuperacdo da parcela de poder que ainda poderiam exercer na
sociedade internacional.

Para esta convicgdo concorreram ainda dois outros factos. Por um lado,
a politica norte-americana que, sujeitando a concessdo do auxilio economico
a Europa a condi¢do de que a sua outorga nio teria lugar a nivel bilateral,
mas através de uma organizag@o internacional que deveria congregar todos os
Estados interessados nesse auxilio ¢ a quem competiria proceder a sua reparti-
¢do. Por outro lado, a crescente bipolarizagdo que se fazia sentir, no plano poli-
tico, na sociedade internacional, em torno dos Estados Unidos e da Unido
Soviética, que cada vez mais apareciam como futuros e potenciais adversarios,
antes que ex-aliados. A ocupacido do espacgo entre eles apenas poderia lograr-
-se através de uma entidade politica cuja dimensdo e envergadura lhe permi-
tisse fazer ouvir a sua voz num palco crescentemente marcado pela actuagido
de dois actores de primeiro plano.

4. A situagdo de dependéncia e debilidade dos Estados europeus, os con-
dicionalismos postos ao desenvolvimento dos espacos necessarios a sua recu-
peragdo econdmica, como a necessidade de considerar a propria sobrevivéncia
politica, a defesa face ao exterior e a afirmagdo no plano internacional de uma
ideia europeia sobre o futuro da Humanidade apontavam, pois, claramente,
no sentido da criacio de uma Europa Unida.

Mas no mesmo sentido depunham a vivéncia passada e as origens comuns
que permitiam ver, na base de todos os Estados europeus, uma mesma matriz.
Matriz alicer¢ada num ideal de cultura que na Grécia helénica se apurou, que
a organizagdo, o poder e o direito de Roma alargaram a grande parte do con-
tinente europeu € que o pensamento cristdo impregnou desde os inicios da nossa
era. Foi sobre esta tessitura que os povos da Europa edificaram progressiva-
mente as suas sociedades politicas, o que explica as tentativas de unificacdo
(como as de Carlos Magno e de Otdo-o-Grande) ¢ a existéncia de instancias
superiores e arbitrais (como o Papado, mormente nos tempos de Inocéncio III)
que o Ocidente conheceu anteriormente ao aparecimento do Estado Moderno.
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E se a criacdo de unidades politicas soberanas, no espago europeu, a partir
do século XVI, sucedeu uma certa dilui¢do da unidade cultural do velho con-
tinente e o desaparecimento da interven¢ao moderadora da Santa Sé (que fené-
menos como o seu enfraquecimento interno resultante da Reforma, o
Renascimento e a laicizagdo tinham apressado), ndo é menos verdade que a
politica dos Estados europeus subjaz mesmo depois desta data aquilo a que
chamariamos uma referéncia europeia e que se traduz na busca do equilibrio
interestadual que a acgdo de estadistas como Richelieu e Mazarino tdo bem
espelhou. Por outro lado, é ainda a ideia de uma unidade europeia que, no
plano politico, o sonho de Napoledo persegue; € é a mesma ideia que anima
as construcdes utdpicas que de entdo e até aos nossos dias se sucederam, de
Kant ao Abade de Saint Pierre, do Conde Coudenhove-Kalergi a Aristides
Briand.

A ideia de uma concretizagao, no plano politico, da unidade dos Esta-
dos europeus, se tem como causa proxima a situagio politica, econémica e mili-
tar do velho continente apds 1945, ndo é assim um produto exclusivo dela; antes
vai buscar o seu cimento a uma unidade cultural solidificada por séculos de
vivéncia em comum que constituem desta forma o substracto sobre que uma
nova realidade politico-institucional se podera alicercar.

5. Nao ¢ por isso de estranhar que o post-guerra veja fervilhar os pro-
jectos de constru¢do de uma Europa Unida. E que o modelo crescentemente
considerado como susceptivel de provocar a aglutinagio dos Estados europeus
seja o federal, afinal ja testado, e com bons resultados, em outras épocas e
lugares. E entdo que se refere com frequéncia a ideia da federagdo europeia e,
numa referéncia a esses lugares paralelos, se fale de Estados Unidos da Europa.

Simplesmente, o éxito da aglutinagdo de Estados através do processo fede-
ral — que ocorrera em situagdes em que o surgimento da Federagio fora con-
temporaneo do nascimento dos Estados federados (como nos fins do século
XVIII, na América do Norte) ou em casos em que estes enfrentam um ini-
migo exterior e proximo (como na Federagdo Sui¢ca) — ndo se repetiu. Com
efeito, os séculos de vida auténoma que os Estados europeus tinham ja vivido
haviam reforgado autarcias, construido identidades, sedimentado sentimentos
nacionais. Tudo realidades que nio era facil por de lado de um momento para
0 outro. Ao mesmo tempo que as divergéncias e disputas precedentes também
$€ ndo apagavam como por encanto.
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Dai que a corrente de pensamento federalista ndo conseguisse mais que
a constituicio de um vasto movimento de opinidio em defesa das suas teses,
que ndo lograram concretizar-se na fundagdo de qualquer organizac¢io inter-
nacional que de alguma forma antecipasse a Federagdo Europeia. As primei-
ras entidades institucionais que a Europa vai conhecer visam antes responder
a preocupagdes de defesa (que 0 Golpe de Praga tornara mais instantes), como
¢ o caso da Organizagdo criada em 1948 pelo Tratado de Bruxelas — entre
a Franca, Gra-Bretanha, Bélgica, Holanda e o Luxemburgo e que, em 1954,
apos a adesdo da Alemanha e da Itdlia, se passaria a designar por Unido da
Europa Ocidental — e da Organizagdo do Tratado do Atldntico Norte, criada
em 1949, e A qual se associariam também paises ndo europeus, comos os Esta-
dos Unidos e o Canad4. Ou a imperativos de interesse econémico, como acon-
teceu com a constituicio, em 1948 também, da Organizacio Europeia de
Cooperagdo EconOmica, dirigida A recuperagdo das economias europeias € a
administragdo do auxilio americano, e que, em 1960, alargada também aos Esta-
dos Unidos e ao Canada, se convertiria na Organizacao de Cooperacao e Desen-
volvimento Econdémico.

As correntes federalistas, reunidas em congresso que decorreu na Haia,
em 1948, faziam no entanto aprovar a convoca¢do de uma Assembleia Euro-
peia, eleita pelos parlamentos nacionais, que deveria dar os primeiros passos
no sentido da criagdo da Unido Europeia, designadamente pela aprovacdo do
desenho institucional que a haveria de caracterizar. Apresentada (pelos Gover-
nos belga e francés) no mesmo ano ao Conselho da Unido da Europa Ociden-
tal uma proposta neste sentido, ela defrontar-se-ia no entanto com a oposi¢do
britanica, para quem qualquer organizac¢do europeia ndo se deveria afastar, no
plano institucional, do paradigma que presidia as ja existentes organizagdes
internacionais e regionais.

E assim que a institui¢do que vem a resultar desta iniciativa — o Conse-
tho da Europa, formado em 1949 — longe de prenunciar qualquer avango para
formas federativas vem afinal a reproduzir o consabido modelo da cooperacao
intergovernamental, ao dotar dos poderes essenciais cujo exercicio lhe ¢ atri-
buido um orgio representativo dos Estados-membros — o Conselho dos Minis-
tros — remetendo os restantes para competéncias meramente consultivas (assim
a Assembleia Consultiva) ou para tarefas de administragdo (como se verificou
com o Secretariado).
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6. Pode dizer-se, pois, que, na década de quarenta a ideia europeia foi
fazendo caminho e o modelo federativo foi sendo crescentemente agitado como
o mais adequado para a sua vertebragdo institucional e organizatdria; e que
eco desse caminho foi a cria¢do de varias entidades que todas elas tinham de
comum a circunstancia de congregarem Estados europeus. Mas, por outro lado,
importa reconhecer que as organizagdes que se foram sucedendo, longe de ten-
derem para os reclamados moldes federais, se apresentavam afinal como tipi-
cos exemplos das instituicdes internacionais de cooperagdo, ja testadas a nivel
mundial, delas se distinguindo apenas pelo seu mais limitado (e regional) 4mbito
territorial.

A constatagdo da inadequag¢do do modelo federal as circunstancias que
eram na altura as dos Estados europeus impde-se entdo aos defensores da
Europa Unida. E ¢ assim que, j4 nos anos cinquenta, uma nova abordagem
vem substituir a que privilegiava as concepgdes federais. A Optica que lhe sucede
pode caracterizar-se como funcional ou pragmatica, pois que, em lugar de inten-
tar constituir desde logo esquemas organizativos de vocagdo geral, procura ao
invés levar a efeito uma actuagio sectorial, procedendo antes, de forma casuis-
tica, 4 organiza¢do em comum daqueles sectores em relagdo aos quais as resis-
téncias nacionais se oporiam em menor grau i construgiio europeia.

E neste espirito que deve ler-se a declaragido de Robert Schuman que em
1950 vem propor, em nome de Franga, a Alemanha, a criagdio de uma Alta
Autoridade comum que controlaria a produgido franco-alemd do carvdo e do
aco. Com a adesdo que esta proposta de imediato receberia, para além da Ale-
manha, de quatro outros Estados (a Bélgica, Holanda, Luxemburgo e a Itd-
lia), abriu-se o caminho para a assinatura do Tratado de Paris que, em 18 de
Abril de 1951, constituiria a primeira organiza¢do comunitdria — a Comuni-
dade Europeia do Carvdo e do Ag¢o (C.E.C.A)).

7. Dando expressdo a ideia de que a construg¢do europeia era um pro-
cesso em devir — de que a criagdo da C.E.C.A aparecia apenas como um
momento — os primeiros tempos de vida desta institui¢io sdo marcados pela
tentativa de alargar a constru¢do comunitdria (através da criagdo de institui-
¢Oes analogas) a outros dois dominios: o da defesa e o politico.

O clima internacional parecia favorével a essas iniciativas, com o agudi-
zar do ambiente de guerra fria entre o Leste e o Oeste que a crise da Coreia
viera suscitar e o avolumar de riscos que dai pareciam advir para a seguranca
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dos Estados europeus. E nesse contexto que é redigido e assinado (em 27 de
Maio de 1952) um novo tratado criando uma Comunidade Europeia de Defesa
(C.E.D.), e que um outro texto, constituindo uma Comunidade Politica Euro-
peia (C.P.E.) chega a ser concluido, em 9 de marco de 1953, sem no entanto
vir jamais a ser assinado.

E que o mesmo clima internacional, inicialmente favoravel a constitui-
¢do destas organizagdes, aparecia agora diverso, como que a ndo tornar ja tiao
necessaria a sua existéncia: por um lado, o conflito da Coreia tinha-se redu-
zido e os receios da sua internacionaliza¢do diminuiam a olhos vistos; por outro
lado, a sucessdao de Estaline na Unido Soviética abria o periodo da détente,
que parecia afastar os riscos de conflito armado na Europa, ao prenunciar uma
abertura do regime de Moscovo. A refrac¢do deste clima no Ocidente ndo se
faria esperar e, de par com as resisténcias que em Franga se faziam sentir a
integracdo num comando militar unificado, conduziu ao voto que na Assem-
bleia Nacional Francesa levaria a negar a ratifica¢do, em 28 de agosto de 1954,
do Tratado C.E.D., o que arrastaria logicamente na sua queda o projecto de
constitui¢io da Comunidade Politica Europeia.

8. Nem tudo se perderia, porém, do esforco empreendido, pois a cons-
ciéncia da importancia de certas das realizagdes ensaiadas levou a que a pros-
secucdo de algumas delas fosse tentada por outras formas, como foi o caso,
no sector da defesa, do alargamento a Alemanha (entdo concretizado, e a que
ja aludimos) da Unido da Europa Ocidental.

Mas a constata¢do da dificuldade de fazer avangar os esforgos de inte-
gragdo na area puramente politica levaria a que estes se centrassem sobretudo
no campo econdmico, onde a existéncia de menores resisténcias, por um lado,
e o maior peso dos factores favoraveis a aglutinagdo, por outro, antecipavam
uma maior probabilidade de éxito as iniciativas que fossem desencadeadas. O
acerto das previsdes neste sentido viria a ser confirmado pela rapidez com que
uma comissdo — presidida pelo belga PAUL-HENRI SPAAK e constituida na
sequéncia de uma reunido dos Ministros dos Negocios Estrangeiros da C.E.C.A.
realizada em Messina, em 1 de Junho de 1955, com a missao de estudar e pre-
parar os projectos de tratados que se revelassem possiveis, em ordem a criar
um Mercado Comum Europeu — apresentava, a 21 de Abril de 1956, as con-
clusdes do seu trabalho (aprovadas a 6 de Maio seguinte pelos Ministros dos
Negdcios Estrangeiros dos seis Estados envolvidos). Conclusdes essas que
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estariam na base da redac¢do dos dois Tratados, que viriam a ser assinados
a 25 de Marco de 1957, em Roma, e pelos quais eram criadas a Comunidade
Econdmica Europeia (C.E.E.) e a Comunidade Europeia de Energia Atémica
(C.E.E.A.), que aglutinavam precisamente os mesmos seis Estados que tinham
participado na cria¢do da C.EC.A.

9. Em 14 de janeiro de 1958, juntamente com estes dois instrumentos
internacionais, entrava em vigor um terceiro — a Convengdo relativa a certas
institui¢des comuns as Comunidades Europeias — também firmado a 25 de
Marg¢o de 1957 entre o mesmo nucleo de Estados, que instituia uma Assem-
bleia, um Tribunal e um Conselho Econdémico e Social unicos para as trés orga-
niza¢cdes comunitdrias. Quando cada um dos tratados institutivos previa a
existéncia de um destes orgaos, a sua fusdo num sé parecia pronunciar que
a multipolaridade apresentada pelas trés Comunidades se devia mais a razdes
acidentais do que a uma concepgdo de base. Elas destinar-se-iam afinal a uma
convergéncia futura, o que as permitia conceber, mais do que como simples
esfor¢os concretos e dispersos de integracdo de areas sectoriais, como o esta-
dio possivel — e, por enquanto plural — de organizag¢ao institucional da Europa
Unida.

Esta tendéncia breve encontrou eco noutros factos que concorriam para
alicercar a mesma concluséo.

Assim, e num primeiro momento, os Estados da Comunidade voltaram,
no inicio da década de sessenta, a preocupar-se com os sectores da sua activi-
dade que tinham permanecido intocados pelo esfor¢o de integrag@o. E, numa
tentativa de «reforgar os lagos politicos, econdmicos, sociais e culturais exis-
tentes entre os respectivos povos» e de «concretizar o seu projecto de unido
da Europa» (}) decidiram, em cimeira dos Chefes de Estado e de Governo res-
pectivos, em 1961, criar uma Comissdo intergovernamental (a Comissdo Fou-
chet) com a missdo de apresentar propostas para a cria¢do de uma Unido
Politica Europeia.

Os trabalhos de tal orgdo viriam, porém, a revelar-se inconclusivos na
medida em que nele se defrontavam duas concepg¢des opostas da ideia euro-

(3) Declaragio adoptada na cimeira de Chefes de Estado e de Governo dos paises das Comunida-
des, realizada em Julho de 1961 em Bad Godesberg.
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peia: aquela que tinha até entdo presidido ao esfor¢o comunitdrio, por um lado
(e que era sustentada pela Alemanha, a Itdlia e os trés Estados do Benelux),
e uma outra, defendida pela Fran¢a, e que, pondo o acento ténico mais na
cooperac¢ao interestadual que na integragdo, ficaria conhecida por Europa das
Patrias. A Fran¢a defendia, com efeito, a criagdo de uma nova organizagdo
internacional — a Unido — que teria por objectivo promover a adopg¢do de
uma politica externa, uma politica cultural e uma politica de defesa comuns
aos seis Estados membros das Comunidades. Se por esta forma se alargava
o0 dmbito da cooperagdo comunitdria, ndo era menos verdade que a nova orga-
niza¢do internacional se afastava significativamente do desenho que presidia
as instituigGes comunitarias, a0 ndo prever a inclusdo de personalidades inde-
pendentes dos Estados em fungdes relevantes de direcg¢do politica, substituindo-
-as por altos funciondrios das administragGes estaduaias. Acrescendo que, num
momento ulterior, a proposta francesa viria a clarificar-se ainda mais, em ter-
mos de patentear a vontade de colocar as Comunidades sob a tutela da Unido,
0 que traduzia a vontade clara de regredir no modelo organizacional em direc-
¢d0 a uma légica de pura cooperagdo intergovernamental.

O didlogo de surdos travado entre as duas posi¢Ges levaria assim ao aban-
dono dos projectos de criagdo de uma nova instdncia europeia com as compe-
téncias referidas.

10. A ideia de um aprofundamento da cooperagdo entre os Estados das
Comunidades — estendendo-a agora ao nivel politico — regressaria no entanto,
e desta vez para se impor, no inicio da década de 70, com as conclusdes do
trabalho de uma comissio — a Comissdo Davignon — criada, justamente para
aquilatar da melhor maneira de progredir no dominio da unificagdo politica,
na sequéncia da cimeira de Haia de 1969.

A Comissdo Davignon, sublinhando a necessidade de incrementar a coo-
peragdo politica inter-comunitéria, sugeriria assim a institucionaliza¢do de um
mecanismo de consulta e informagio reciprocas, em matéria de politica externa
— com orgios proprios, e aberto, para além dos Estados, a participagdo das
Instituigdes Comunitdrias — € que procuraria lograr a concertacdo entre as
posi¢hes respectivas,

Ainda que pouco ambicioso nos seus voos (ou talvez por isso mesmo)
o sistema viria a funcionar, passando a cooperagdo politica entre os Estados
das Comunidades a ser um facto. E, se bem que concebido a margem da vida
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comunitéria, ele viria a ser integrado no quadro desta com a criagdo, em 1974,
na cimeira de Paris, do Conselho Europeu (%), no dmbito do qual os chefes
de Estado e de Governo dos Estados das Comunidades passam a reunir-se, ao
menos trés vezes por ano, ndo sé enquanto Conselho das Comunidades mas
também a titulo da cooperagdo politica. A cooperagdo politica intér-comunitaria
passa assim a ser, no escaldo superior, da competéncia do orgdo maximo das
Comunidades Europeias, 0 que permite ligd-la funcionalmente a estas (°) (6).

11. A ideia, ha pouco mencionada, de que a organizagdo comunitdria,
tal como inicialmente se constituira, era afinal uma realidade destinada a evo-
luir para formas mais perfeitas de realizagio da Europa Unida (’) encontra
ainda um outro afloramento na celebragdo, em 8 de Abril de 1965, do Tratado
de fusdo das instituigdes comunitdrias, que vem instituir uma Comissdo e um
Conselho tnicos para as trés Comunidades.

A racionalizacdo por esta via operada ndo deixa de prenunciar a fusio
das préprias Comunidades prosseguindo assim uma direccdo que é também
a do Projecto.de Tratado da Unido Europeia, de 1984, e acentua claramente
a unidade de sentido que lhes vai insita.

12. Se até agora chamdmos a aten¢do para a largueza de vistas com que
as Comunidades encaravam a sua condi¢cdo de representantes e orgdos da
‘Europa Unida e referimos alguns passos por elas dados que demonstram a coe-
réncia desse julgamento, ndo é menos verdade que o reduzido nimero de Esta-
dos que inicialmente nelas se agrupavam constituia uma miniatura algo

(%) Nos termos do artigo 2° do Acto Unico Europeu, o Conselho Europeu (cujas reunides sio
no minimo semestrais) reune os Chefes de Estado ou de Governo dos Estados-Membros e o
presidente da Comissdo das Comunidades Europeias, que sdo assistidos pelos Ministros dos
Negdcios Estrangeiros e por um membro da Comiss3o.

(%) Tal ligagdo funcional é expressa, em termos teleolégicos, no artigo 1° do Acto Unico onde
se diz que as Comunidades Europeias e a cooperacdo politica europeia tém por objectivo con-

tribuir em conjunto para fazer progredir concretamente a Unido Europeia.

() A cooperagio politica europeia € hoje regulada em pormenor no artigo 30° do Acto Unico
Europeu.

(7) Relembremos s6, como resulta do afirmado supra, na nota 5, que esta ideia é hoje enunciada
em termos nitidos no artigo 1° do Acto Unico Europeu.
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deformada da verdadeira Europa — die Kleine Europa, como a definiam os
seus criticos.

As Comunidades sempre se apresentaram, contudo, abertas a adesdo de
outros Estados europeus e foram condicionalismos varios que fixaram em seis
o seu numero de fundadores. Designadamente, a Inglaterra, hostil por princi-
pio a qualquer vislumbre de supranacionalidade e receosa de perder lagos e mer-
cados extra-europeus, recusara-se a integrar as instituigbes comunitdrias e
animara até, na década de 50, a criagdo de um espago econdmico concorrente
as Comunidades — a Associa¢do Europeia de Comércio Livre (EFTA). Mas
a breve trecho (logo no fim dos anos 50) a Inglaterra compreenderia a inutili-
dade de intentar concorrer no plano econémico com as Comunidades Euro-
peias — e é o reconhecimento deste facto que justifica a apresentagdo sucessiva
de dois pedidos de adesdo (em 1961 e 1963) as Instituicdes Comunitarias, que
seriam marcados pelo insucesso, pois que pelas duas vezes se lhes deparou o
veto francés. S6 o afastamento do General de Gaulle da politica francesa, em
1969, e o repensar do quadro comunitdrio por esse modo proporcionado, per-
mitiria a abertura de negocia¢Ges com a Inglaterra e os outros Estados mem-
bros da EFTA (a Irlanda, a Dinamarca ¢ a Noruega) que se candidataram a
adesdo as Comunidades e a subsquente integracdo destes Estados (salvo da
Noruega, onde um referendo nacional se revelou desfavoravel a este passo) no
quadro comunitario, em janeiro de 1973.

A integragdo posterior da Grécia, concretizada em 1980, sublinharia a aber-
tura do conjunto comunitario aos demais Estados Europeus, assim se tornando
claro que ndo eram os desniveis de desenvolvimento econdmico que impediam
a participa¢do de novos Estados — ndo sendo pois a uniformidade do estddio
de desenvolvimento atingido um requisito a considerar. Circunstancia esta que
a iminéncia da adesdo de Portugal e da Espanha, vem de novo confirmar.

13. Mas o alargamento das Comunidades, sobretudo o verificado em rela-
¢do a Grécia e, amanhd, a Portugal e 4 Espanha, se permitiu constatar que o
desnivel de desenvolvimento nio constituia um impedimento a adesdo de outros
Estados europeus as Comunidades, serviu também para tornar claro que a par-
ticipagdo de um Estado nas Organiza¢gbes Comunitdrias supde a prévia adesdo
deste aos principios que constituem o ideario do Estado de Direito e a aceita-
¢do dos mecanismos que caracterizam a democracia representativa.

Como que se definia desta forma o rosto da Europa Comunitédria, que
se poderia assim identificar tendencialmente com as fronteiras da Europa da
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liberdade (a do repeito dos Direitos do Homem e da vigéncia dos sistemas de
democracia pluralista), ndo com as da Europa geografica ou da Europa desen-
volvida. Resulta assim claro que para os paises pertencentes aquele circulo a
pertinéncia a8s Comunidades estaria apenas dependente de uma op¢éo nacional
nesse sentido e do decurso do processo de negociagdo subsequente. Apenas em
relagdo aos Estados onde subsiste uma diferente forma de organizagio politica
permanece uma interdi¢do que bloqueia a sua possibilidade de acesso, no pre-
sente estado de coisas, ao quadro comunitario.

Nascidas como organizagdes dotadas sobretudo de competéncias no plano
econdémico, as Comunidades apresentam-se hoje assim como estruturas mais
ambiciosas que prefiguram a organizagdo integrada do espago europeu onde
os principios da liberdade e da democracia politica sdo acolhidos. Assim é que
a sua concretiza¢do e organizagdo internas h@o-de reflectir também os citados
principios que vimos funcionarem como critérios de avaliagdo da possibilidade
de pertencer as instituicﬁes comunitarias.

A influéncia destes principios na organizagdo comunitdria encontramo-la
na afirmacgéo, quer do primado do Direito, garantido pela actuagdo do Tribu-
nal das Comunidades, quer do direito de participa¢do dos cidaddos europeus
na constru¢do comunitaria. A concretiza¢do deste ultimo, através da eleigdo
directa do Parlamento Europeu, ndo s6 veio aperfeigoar por este modo o meca-
nismo comunitario, como viria a permitir o relangamento em novos moldes da
constru¢gdo comunitdria.

Referiremos muito brevemente estes dois pbntos. Quanto ao primeiro,
limitar-nos-emos a sublinhar que a organizagdo de um espago integrado nao
pode, para quem raciocine dentro dos pardmetros da cultura juridico-politica
europeia, prescindir da participag¢do dos individuos concretos que nesse espago
prosseguem a execugdo do seu projecto de vida. E assim que nas Institui¢des
Europeias, para além dos Estados, fazia sentido que estivessem representados
também os homens. A elei¢do do Parlamento Europeu por sufragio directo dos
cidaddos europeus constitui assim uma condigdo sine qua para a participagdo
dos cidadaos, ao lado dos Estados, na constru¢do da entidade europeia.

Sobre o segundo, limitarmo-nos-emos a recordar o trago mais saliente da
actuagdo do Parlamento Europeu eleito directamente: foi ele a sua participa-
¢do no debate sobre a necessdria reforma institucional das Comunidades, par-
ticipagdo que teria o seu ponto mais alto na aprovagdo, em Fevereiro de 1984,
de um Projecto de Tratado sobre a Unido Europeia, com que o Parlamento
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Europeu oferece aos Estados um modelo possivel (¢ o mais adequado, aos seus
olhos) de organizagdo da Europa Comunitaria no momento presente.

Se tal projecto ndo foi alvo sem mais da aprovacdo dos Estados europeus
ele tornou desde logo irreversivel a iniciativa de reforma do sistema comunitd-
rio, levando a convocagdo, decidida pelo Conselho Europeu de Mildo reunido
em Julho do corrente ano, de uma conferéncia intergovernamental para a reforma
das institui¢des comunitdrias que iniciou em Setembro iltimo os seus traba-
lhos, presentemente ainda em curso (%).

14. As Comunidades Europeias sdo pois ndo algo de estatico, mas um
ser em devir. E a essa entidade em processo de aperfeicoamento onde o pri-
mado do Direito se encontra ja afirmado e que procura aperfeigoar as suas estru-
turas, nelas alargando a participagdo dos cidaddos europeus, que Portugal
passard, a partir de 1 de Janeiro préximo, a pertencer. Muito embora o retrato
possivel esteja longe de ser definitivo, até pelo simples decorrer das negocia-
¢Oes actualmente em curso, a compreensdo do sistema comunitdrio supde a ana-
lise do seu funcionamento € das normas que o regem — O que justifica a
imprescindibilidade da andlise, a que de imediato passaremos, das instituigdes
e da ordem juridica comunitdria.

(8) Trabalhos de que resultaria, em Fevereiro de 1986, o Acto Unico Europeu, nesse més assinado
pelos (entdo ja) doze Estados membros da Comunidade. Sobre este instrumento, pronuncia-
-mo-nos ja em O Acto Unico Europeu. Coimbra, Outubro de 1986, Comissdo de ‘Coordenagio
da Regido Centro.
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I

INSTITUICOES COMUNITARIAS

15. Na Parte do Tratado de Roma que instituiu a Comunidade Econo-
mica Europeia (°) — a V — encimada pela epigrafe «As Institui¢ées da Co-
munidade» encontramos, no Capitulo I do Titulo I, referéncia a quatro insti-
tui¢cOes: a Assembleia, o Conselho, a Comissdo e o Tribunal de Justi¢ca. Sdo
estes, no fundamental, os 6rgaos previstos no Tratado por que se exerce o po-
der no interior das Comunidades, apesar de o Tratado mencionar ainda outros
como o Conselho Econémico e Social (no Capitulo III do Titulo I) ou o Tri-
bunal de Contas, no Titulo II. Mas ao lado deles importa ndo esquecer tam-
bém o Conselho Europeu cuja existéncia ja evocamos de passagem () e que
constitui hoje o orgédo fulcral das organiza¢Ges comunitarias.

A simples enumerag¢do que assim é feita sugere desde logo a possibili-
dade de distinguir entre 6rgédos vocacionados para a direc¢do efectiva da vida
comunitdria, outros mais dirigidos para o controlo da forma e sentido que se
imprime a essa direc¢do e, finalmente, outros cuja finalidade é a de intervirem
enquanto instdncias auxiliares no processo de decisdo. Diversas classificacGes
se poderiam ainda considerar pertinentes, como por exemplo a que distingue
entre Orgéaos previstos nos tratados origindrios e orgaos apenas surgidos em ac-
tos convencionais posteriores, ou entre Orgaos previstos ou ndo nos Tratados
("). Mas utilizaremos na nossa exposi¢do um critério funcional que nos le-
vara a considerar, por um lado, os 6rgédos dindmicos ou de direcgdo (A), e, por
outro, os 6rgdos de controlo (B).

(®) Referir-nos-emos de aqui por diante apenas ao Tratado C.E.E. cujo objecto se reveste de cardc-
ter mais geral e que denota uma redac¢do mais aperfeigoada. Quando a doutrina dos outros
dois textos convencionais for porém significativamente diversa, assinalar-se-3o as divergéncias
pertinentes. Os preceitos citados sem indica¢do de proveniéncia pertencerdo também ao tratado
CE.E.

(19 Cfr. supra, n° 10.
('Y O ultimo termo deste critério encontra-se hoje vazio, apés a introdug¢do do Conselho Europeu
nos Tratados Comunitdrios, operada através do Acto Unico Europeu. Sobre o conceito de Tra-

tados Comunitdrios, vide infra, n® 63.
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16. Salientaremos ainda, antes de analisar a estrutura institucional comu-
nitdria, que ela n3o resulta de um plano pré-estabelecido, sendo antes fruto do
proprio processo negocial e da necessidade de adaptagdo as necessidades reais
que se foi evidenciando na vida das Organiza¢des Comunitarias; e que o equi-
librio estabelecido ndo é o mesmo nas trés Comunidades.

Quanto ao primeiro ponto, referiremos que o projecto apresentado por
Robert Schuman para a C.E.C.A. perspectiva tdo so a criagdo de uma Alta Au-
toridade, e que foi apenas a extensao dos seus poderes e das repercursdes previ-
siveis da sua actuacdo na vida interna dos Estados que levaram a previsao da
existéncia de um Conselho, que asseguraria a tutela estadual, e de uma Assem-
bleia ¢ de um Tribunal, que garantiriam o controlo da actuagdo comunitaria.
E acrescentaremos que foi 0 processo comunitario que justificou a fusio estru-
tural dos drgaos das trés Comunidades (primeiro a dos orgdos de controlo, de-
pois a dos de direc¢ao) e o aparecimento por via convencional (Tribunal de
Contas) ou ndo (Conselho Europeu) de novos elementos da estrutura comuni-
taria.

No que toca ao segundo aspecto, precisaremos que o escopo diferente da
CECA e da CEE (no primeiro caso, a realizagdo de uma integra¢ao parcial li-
mitada aos dominios do carvdo e do ago, no segundo, o estabelecimento de
um mercado comum alargado a todas as mercadorias produzidas pelas econo-
mias dos Estados-Membros) fez com que os respectivos tratados viessem a ser
documentos marcadamente distintos: o primeiro um tratado-regra ou norma-
tivo, em que a previsdo no texto convencional de um grande numero de situa-
¢oes e das respectivas solugdes transforma os 6rgdos da CECA em instancias
dominantemente administrativas e sem poderes normativos particularmente la-
tos; o segundo um puro tratado-quadro, onde era manifestamente impossivel
pretender prever a multiplicidade de questdes que se viriam a pdr no devir da
Organizagio, pelo que veio a caber aos 6rgdos de direc¢do a missdo de prover
a sua resolugdo — o que acarretou a necessidade de os dotar de poderes nor-
mativos mais significativos. O diferente alcance da actuagdo dos orgdos de di-
reccdo num e noutro caso justificaria que os Estados pretendessem ver assegu-
rada a sua participa¢do em grau bem mais relevante na estrutura da CEE do
que na da CECA. Vai pois ser diferente o sistema de partilha do poder de deci-
sao nas duas organizag¢des, tendo naquela o 6rgdo representativo dos Estados
poderes bem mais latos e importantes do que nesta.
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17. Com isto chegamos a um ultimo ponto que queriamos sublinhar, an-
tes de iniciar a andlise das Instituicdes Comunitérias. E que ndo devendo as
Comunidades Europeias a sua génese a um acto originario, de criagdo ou de
autodeterminagdo dos cidaddos em relagdo a quem exercem as suas competén-
cias, mas sendo, pelo contrario, seres derivados, criados por entes (os Estados)
igualmente dotados de personalidade internacional, a sua actuagdo ndo pode
ser indiferente a estes e 4 sua vontade, sendo que eles ndo deixaram de se apre-
sentar com o perfil e as competéncias que eram 0s seus anteriormente a consti-
tuicdo das Comunidades. Mais, aqueles hdo-de pretender ter sobre elas e sobre
a sua actuagdo uma certa tutela, guardando a possibilidade de introduzir nes-
tas, quando o entenderem necessario, eventuais travoes. Isso explica a partici-
pagdo dos Estados, enquanto tais, nas instituicdes da Comunidade, ndo so
através da designacdo dos titulares de alguns érgdos (como acontece na Comis-
sd0 ou no Tribunal), mas ainda na existéncia de outros que se justificam unica-
mente enquanto veiculos e representantes das suas vontades (o Conselho e o
Conselho Europeu) no interior da Comunidade e na formacao da vontade desta.

A presenca, no seio das Comunidades, da vontade dos Estados € a im-
portancia e o papel que ela ai assumiu nao foram no entanto algo que tivesse
sido objecto de uma defini¢do prévia e definitiva, que depois permanecesse
inalterada. Ao contrdrio, foi este um dos pontos que também o evoluir do pro-
cesso comunitario faria com que fosse apresentado em termos diversos. E que,
continuando os Estados a existir apds a constitui¢do das Comunidades e sendo
os poderes e competéncias destas faculdades que eram antes exercitadas por
aqueles, as Comunidades funcionam desde logo como um factor de limitagdo
da actividade estadual, pelo que a primeira linha de partilha do poder é por
assim dizer uma linha como que exterior as proprias Comunidades, ou melhor,
que é constituida pela propria fronteira destas em relagdo aos Estados. O pri-
meiro e fundamental equilibrio que ha assim que estabelecer € entre os Estados
e a Organizagéo Internacional por eles criada, entre a criatura e os seus criado-
res. E nessa medida que se compreendem os limites 4 autodeterminagio comu-
nitdria — a sua lei fundamental ¢ um Tratado, ndo uma Constituigio — € a
participagdo dos Estados enquanto tais na vida da Comunidade.

Apenas depois de resolvido este ponto de tensdo surge o outro, atinente
ao exercicio do poder no interior da Organizagdo (e que nao pode por isso ser
encarado como se 0 primeiro ndo existisse) € que o equilibrio que se pretende
estabelecer entre as Instituicdes Comunitdrias visa resolver.
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0S ORGAOS DINAMICOS OU DE DIRECCAO

18. Passando agora a considera¢do mais em detalhe dos 6rgaos de direc-
¢d0 comunitdria comecaremos, em obediéncia a um critério que privilegia a
importédncia dos varios orgdos, por referir o papel do Conselho Europeu, para
analisar depois a fun¢do do Conselho das Comunidades Europeias ('2) e o re-
levo da Comissdo das Comunidades Europeias (*}). Em seguida serd a vez de
referir a interaccdo entre estes no processo de tomada de decisdes e de fazer
uma breve referéncia aos 6rgaos auxiliares.

1) O Conselho Europeu

19. A primeira nota a salientar a prop6sito do Conselho Europeu é a do
modo original da sua criagdo. Ao invés de ter sido previsto nos tratados ini-
ciais, ele v& o seu nascimento determinado, como dissemos ('4), por uma deci-
sdo da conferéncia cimeira que, em 14 e 15 de Abril de 1974, reuniu em Paris
os Chefes de Estado e de Governo dos entdo nove Estados-Membros das Co-
munidades.

Até essa data, os responsaveis maximos dos Estados tinham-se reunido
ja, por diversas vezes (%), em conferéncias intergovernamentais classicas, para
analisar ndo sé o desenvolvimento de matérias nas quais a cooperacido entre
si ndo era organizada pelos tratados comunitarios, como também para apreciar
o funcionamento das proprias InstituicGes Comunitdrias. Tais conferéncias

(') Que, de ora em diante, designaremos tdo s6 por Conselho.
(13) Que em seguida se referird apenas como Comissdo.

(1) Cfr. supra, n° 10. Mas note-se 0 que se escreveu na nota 4, a propésito da inser¢do do Conse-
lho Europeu no Acto Unico.

(%) Em cinco ocasides: Em Bona, em 1961 (cfr. supra n° 9), em Roma, em 1967, na Haia, em
1969, em Paris, em 1972 ¢ em Copenhaga, em 1973.
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tinham marcado até uma interven¢io relevante na vida comunitéria, com deci-
sOes como a de dar vida a Unido Europeia (1961) ('), de alargar a Comuni-
dade aos paises que solicitassem a adesdo (1969) (7) e de identificar o com-
mon core dos Estados comunitdrios com a defesa da democracia representa-
tiva, da justi¢a social, do império da lei e do respeito dos direitos do homem
(1973) (*¥). Mas é na conferéncia cimeira de Paris que é decidida a institucio-
nalizagdo do Conselho Europeu, ao prever-se a reuniio, a0 menos trés vezes
por ano, dos Chefes de Estado e de Governo dos paises membros da Comuni-
dade, acompanhados dos Ministros dos Negocios Estrangeiros respectivos,
para assegurar o desenvolvimento e a coesdo do conjunto das actividades co-
munitdrias e dos trabalhos de cooperagdo politica (*9).

20. E com esta ampla indica¢do da finalidade que presidiu & sua criagio
que o Conselho Europeu se tem bastado, até ao presente, na sua actuagio.
Com efeito, as suas fungdes nunca viriam a ser definidas com maior preci-
sdo (). De todo o modo, a simples composi¢io do Conselho Europeu, ao
integrar nele os responsdveis mdximos pela direcgdo politica dos Estados-
-Membros, torna-o naturalmente o 6rgdo de cupula das Comunidades, aquele
onde a concerta¢do de posicOes e a defini¢do de orientagGes acaba por ter lu-
gar ao mais alto nivel (e, por isso mesmo, também necessariamente ultimo).
O elenco das suas competéncias torna-se assim dispensavel, na medida em que
todas as decisdes da competéncia do Conselho das Comunidades podem, em
ultima analise, subir até ele, quando ao nivel daquele elas ndo logrem resolu-
¢do.

(*¢) Cfr. supra, n° 10.
(") Cfr. supra, n° 12.
('8) Cfr. supra, n°® 13.

(1%) Quanto a estes, recorde-se que, estranhos embora a competéncia comunitdria, se desenrolavam
a par das instituicbes comunitdrias na esteira do que fora proposto pela Comissio Davignon
(supra, n? 10).

(20) Recorde-se que até o Acto Unico, a este respeito, guarda de Conrado o prudente siléncio (su-
pra, nota 4), limitando-se a indicar a sua composi¢do e a prever uma periodicidade minima
das suas reunides. Pelo contrario, o Projecto de Tratado da Unido Europeia (supra, nota 13)
indicava no seu artigo 32 as fungdes do Conselho Europeu (niimero 1) e consagrava a compe-
téncia deste em sede de determinacdo dos respectivos processos de decisdo (nimero 2).
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O Conselho Europeu tem-se afirmado assim, sobretudo, como instancia
de concertacdo e de cooperagdo entre os Estados-Membros e como orgdo de
apelo e decisdo de onde saem resolu¢des politicas e declaragées de principio
que se destinam a ser executadas e desenvolvidas, pelos meios juridicos proé-
prios, pelos 0rgdos de decisdo, digamos normal, da Comunidade: a Comissdo
e o Conselho.

Desta forma, o Conselho Europeu distanciou-se do figurino que lhe cor-
responderia se se apresentasse apenas como uma formagdo particular (ainda
que hierarquicamente mais qualificada) do Conselho das Comunidades. E, ao
chamar a si (ou ao permitir que a si subissem) as decisées fundamentais, veio
a diminuir de forma clara o relevo deste dltimo d6rgao, cuja fungdo se secunda-
rizou, em termos de ndo ocupar mais O primeiro plano na hierarquia comuni-
taria. Como veio também a diminuir a importancia e relevo da Comissdo, ao
alongar o processo de decisdao em que aquela participa por direito proprio
(*"), em termos de colocar em si proprio o respectivo vértice — desta forma
desvalorizando o papel da Comissdao que ndo pode manifestamente fazer ouvir
a sua voz, pela instancia politica comunitaria que é o Conselho Europeu, com
0 memso eco que esta deveria ter, a face dos Tratados Comunitarios, perante
0 Conselho das Comunidades.

21. Ultrapassada pelo devir da realidade (**) a questao da constituciona-
lidade da criagdo do Conselho Europeu (**) o que importa agora é tentar sur-
preender as consequéncias desse facto e o mddulo de relagcdes que a sua cria-
¢ao e funcionamento faz pressentir seja 0 que actualmente dirige e impulsiona
a constru¢do comunitdria.

Ao fazer surgir um novo 6rgio de decisdo, aparentemente destinado a re-
mediar a paralisia dos existentes, a cria¢do do Conselho Europeu, ao desvalori-
zar estes, induziu um aumento da letargia que pretendia combater e reforgou
em termos inequivocos a vertente de concerta¢do interestadual no quadro de
decisdo comunitaria. A circunstancia de o Conselho Europeu ter sido chamado

(") Em termos a precisar infra, n.s 29 e ss.

(32 E hoje também pela prépria letra dos textos convencionais. Cfr. o artigo 2° do Acto Unico
transcrito na nota 4.

(23) A propésito, vide infra, n® 68.
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crescentemente a arbitrar o mais diverso tipo de disputas — da reforma da po-
litica agricola comum & renegociacdo dos moldes em que deve decorrer a con-
tribuicdo britdnica, da previsdo do reforco das receitas proprias ao alarga-
mento a Portugal e 2 Espanha — confirma a vocagdo globalizante das suas
competéncias e a sua postura de 6rgido de direc¢io politica primeiro das Co-
munidades. Postura que ele préprio acaba de confirmar, inclusivamente, face
a0 tunico 6rgdo comunitdrio hoje dotado de uma representatividade eleitoral
directa — o Parlamento Europeu — ao «deixar cair» o Projecto de Tratado
sobre a Unido Europeia, por este apresentado como instrumento de refunda-
¢do das Comunidades num todo orgdnico mais coeso e refor¢ado, decidindo,
ao lado desta iniciativa, lancar entdo um processo de reforma institucional,
nos moldes previstos no Tratado, que implicam, como é sabido, o recurso a
uma conferéncia intergovernamental ().

Desta forma se torna claro que foi a vertente interestadual e de coopera-
¢d0 que a criacdo do Conselho Europeu veio reforcar, em detrimento de uma
dindmica de cunho mais fortemente integrador. Os passos dados pelo Conse-
lho Europeu, e a importincia que ele assumiu vieram, é manifesto, fortalecer
a entidade europeia ¢ aprofundar a constru¢do comunitdria — mas tornaram
por igual claro que sdo ainda os Estados que, na actualidade, animam essen-
cialmente a defini¢do do ritmo por que ha que prosseguir nessa via, com o
consequente menor relevo do papel dos agentes — o Parlamento e a Comissdo
— cuja filiagdo comunitdria se afigura mais marcada.

2) O Conselho das Comunidades Europeias

22. A partir do Tratado de fusdo das Instituicdes Comunitarias (¥), o
Conselho das Comunidades Europeias — composto por um representante de
cada Estado membro que, & face do direito constitucional do pais em causa,
seja considerado membro do Governo — substitui os Conselhos da CEE e da

(?% Cfr. infra, n° 84, in fine.

(2%) supra n? 11.
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CEEA e o Conselho especial de Ministros da CECA, exercendo as com-
peténcias que os trés tratados atribuem a estes Orgdos, nos termos neles
referidos.

A simples indica¢do da composi¢do do Conselho faz ressaltar a sua natu-
reza. Orgio comunitario — vocacionado para o exercicio, no fundamental, do
poder de decisdo, como a extensdo das suas competéncias o revelara (%) —
ele é igualmente uma instincia de representa¢do dos Estados, a nivel governa-
mental, o que decorre, a um tempo, de a letra dos tratados falar expressamente
em representantes dos Estados, ao referir-se as personalidades que tomam as-
sento no Conselho, e de se estipular expressamente que se tratard necessaria-
mente de um membro do Governo (¥). A circunstdncia de os tratados preve-
rem também o exercicio rotativo da presidéncia do Conselho, por todos os
Estados membros, por decorrente do principio da igualdade dos Estados,
é por igual de molde a sublinhar a circunstancia de os titulares de cargos no
Conselho ai se encontrarem em fungdo de representacdo dos Estados res-
pectivos.

Um certo hibridismo fica assim patenteado na natureza do Conselho,
que participa desta forma de uma dimensdo comunitdria que ndo esgota de
todo a sua componente intergovernamental. Aquela prevalece no entanto sobre
esta, de forma clara (3), o que aparece ressaltado sobretudo pelo facto de o
Conselho ser dotado de uma vontade propria, distinta da dos representantes
estaduais que nele participam, vontade que se exprime por actos proprios e
que supéem uma tramitagdo particular.

(26) Cfr. infra, n.os 23 e 24.

(27) Na pratica, a representacio de cada Estado é assegurada, consoante a matéria em andlise,
pelo membro do governo nacional responsavel pelo sector a que pertencem as questdes que
o Conselho debate — o que permite que o Conselho se desdobre em formagdes diferentes,
que podem inclusivamente encontrar-se em reunido simultinea, sem que isso afecte a unidade
essencial do orgao.
A necessdria pertinéncia do representante estadual ao Governo do Estado que representa
traduz-se ainda na circunstancia de, podendo embora ele fazer-se substituir nas sesses por
altos funcionarios, ndo lhe ser pelo contrario admitido delegar nestes a expressdao do seu voto
— 0 que apenas podera fazer num outro membro do Conselho, este também, por definigdo,
com a dignidade de titular de um cargo governamental no Estado respectivo.

(28) Para uma manifestagdo de sobrevivéncia daquele elemento participante da natureza do Conse-
lho que ndo considerdmos dominante, ver contudo infra, n° 24.
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23. Assim constituido, 0 Conselho exerce, no ambito dos Tratados de
Roma (o Tratado CEE e o Tratado CEEA) poderes importantes que as disposi-
¢Oes convencionais referem, atribuindo-lhe duas competéncias fundamentais: a
de assegurar a coordenagdo das politicas econémicas gerais dos Estados mem-
bros e a de exercer o poder de decisdo (¥). E assim o Conselho quem exerce
o poder de decisdo comunitario (salvo nos raros casos em que este é directa-
mente conferido a Comissdo pelos tratados ou em que esta beneficia de uma
delegagdo de poderes daquele), quem intervém por essa forma nos actos essen-
ciais da vida comunitéria, para tanto dispondo do poder normativo. Isto nas
areas em que a estrutura comunitéria logrou uma perfeita integragdo das acti-
vidades até entdo desenvolvidas no ambito dos Estados membros. Mas, da
mesma forma, em relagdo as matérias que nédo relevam propriamente da com-
peténcia comunitaria mas que supéem uma coordenagio de acgdes a nivel dos
Estados membros, é obviamente ao Conselho que tal tarefa é cometida.

Ja no ambito do Tratado CECA, os poderes do Conselho se revestem de
menor amplitude. Com efeito, 0 maior detalhe obtido na previsdo do legisla-
dor convencional — que permitiu fazer daquele instumento um auténtico
tratado-regra, em que os 0rgdos de decisdo sdo fundamentalmente responsaveis
por tarefas de execugdo do tratado, mas dentro de linhas gerais e de objectivos
claramente assentes e acordados — veio permitir que tais ac¢des fossem assim
confiadas & Alta Autoridade, composta de personalidades independentes dos
Estados. Ao Conselho ficaram apenas reservados certos poderes de decisdo em
matérias de maior delicadeza e melindre, continuando no entanto a caber-lhe
a competéncia em sede de coordenagdo das politicas dos Estados membros en-
tre si e destas com a da Alta Autoridade. Mas, para assegurar a tutela dos inte-
resses nacionais nas situagdes em que o poder de decisdo ficou a pertencer a
Alta Autoridade, ao Conselho foi cometida a competéncia para emitir, sobre
os projectos de decisdo da Alta Autoridade, pareceres conformes (isto é favo-
raveis), essenciais ao exercicio do poder decisério daquele 6rgéo.

(3%) Com o Acto Unico Europeu (artigo 10°), e no ambito do tratado C.E.E., o Conselho passou
ainda a atribuir 4 Comissdo, nos actos que adopta, a competéncia de execu¢do das normas
que estabelece. De qualquer modo, se o Conselho fica assim obrigado a conferir 4 Comissdo
o exercicio desta competéncia, em regra geral, ele pode, nos termos da mesma disposigao,
reservar-se em certos casos o direito de exercer directamente as competéncias de execugdo. E,
de qualquer modo, para os casos em que o ndo faga, pode submeter o exercicio da competén-
cia regulamentar da Comissdo a regras por si criadas.
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24. Resulta assim de forma clara a importancia de que se reveste o0 Con-
selho enquanto érgdo comunitdrio. Mas essa importincia ultrapassa aquilo que
acabamos de recordar e que decorre, em termos claros, da letra dos textos con-
vencionais. Com efeito, é bem maior, na ordem da realidade, a importancia do
Conselho, que funciona, ademais do descrito, como verdadeiro centro de coor-
denacdo dos interesses nacionais.

Na verdade, os Estados sdo chamados a intervir a vdrios titulos na vida
comunitaria, quer em sede de nomeagdo dos titulares de alguns orgaos (a Comis-
sao e o Tribunal) quer a propdsito de algumas vicissitudes de particular inci-
déncia para a pessoa juridica internacional que as Comunidades constituem,
como é o caso da revisdo dos seus estatutos basicos (*°) ou o do seu alar-
gamento a outros Estados. Tais actuagdes estaduais ndo podem ser evidente-
mente contraditorias ou sequer dispares, carecendo ao contrario de uma
prévia concertagdo de posi¢des que ao nivel do Conselho encontra a sua sede
propria.

Por outro lado, dissemos hd pouco que o Conselho tinha também uma
natureza intergovernamental que a sua dimensio de 6rgdo comunitdrio ndo apa-
gava totalmente. Assim é que os representantes dos Estados reunidos no Con-
selho podem tomar decisdes que, por ndo se integrarem no quadro comunitdrio,
resultam afinal da conferéncia intergovernamental que a reunido de represen-
tantes dos Estados no seio do Conselho ndo deixa também de ser. Tais decisGes
ndo serdo entdo actos comunitdrios — pelo que ndo estardo sujeitas ao con-
trolo de legalidade para estes previsto (*'), mas simples acordos internacionais
entre os Estados, em tudo submetidos a disciplina do direito das gentes quanto
4 sua vigéncia e eficdcia.

Por estas duas formas, em particular porque os actos praticados sob o
segundo processo ndo deixardo por vezes, apesar de ndo se integrarem no qua-
dro comunitario, de produzir efeitos sobre a vida das institui¢cdes respectivas,
acaba o Conselho por vir a alargar o papel fundamental que desempenhava
ja, pelo que tinhamos dito, na balanga de poderes existente no interior das
Comunidades.

(3% Cfr. infra, n® 68 e ss.
(Y Cfr. infra, n® 54 ¢ 55.
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25. O alcance dos poderes exercidos pelo Conselho torna necessario que
nos debrucemos agora sobre a forma pela qual se exprime, em ordem ao seu
exercicio, a vontade deste orgdo. Efectivamente, se € o Conselho o 6rgédo por
exceléncia da decisdo comunitdria, dos seus processos de decisdo dependera em
grande medida a capacidade de resposta das institui¢gdes comunitarias aos desa-
fios que se lhe vierem a deparar.

No seio das organizagGes internacionais, em particular dos orgaos repre-
sentativos da vontade dos Estados, a regra da unanimidade ocupa um lugar
particularmente relevante. Com efeito, se a organizagdo vai exprimir uma von-
tade propria, os Estados ndo se preocupam menos com a eventualidade de essa
vontade poder vir a ferir interesses seus de importéancia fundamental. Dai que
O recurso ao principio unanimitdrio surja como a forma normal de garantir
que a organiza¢do ndo tomara decisGes que ponham em causa interesses esta-
duais de primeira grandeza.

As instituicdes comunitdrias ndo ignoraram a logica que se acaba de des-
crever e € por isso que os tratados consagraram o recurso a regra da unanimi-
dade, para além do termo do periodo de transi¢do, em todos os casos que
envolvessem derrogacGes as regras dos tratados ou alteragdes institucionais ou
ainda naqueles em que os efeitos das decisGes a tomar sobre os interesses nacio-
nais se afiguraram como dificilmente previsiveis (*2). Saliente-se contudo que
a unanimidade ndo é afectada pela abstencdo dos membros presentes: ndo se
exige, assim, que todos os presentes votem em favor da decisdo adoptada, muito
embora se requeira que todos os Estados participem na votagdo.

Mas o sistema do voto unanimitario, se € obviamente o mais adequado
a protec¢do dos interesses nacionais, ndo se apresenta conforme as exigéncias
de uma organiza¢do que visa constituir mais do que uma mera plataforma de

(32) Cfr. por exemplo o regime da actua¢@o das Comunidades em relagdo A politica econdémica
de conjuntura dos Estados membros (artigo 103, niimero 2), a questio da admissdo de novos
membros (artigo 237) e o regime previsto para a harmonizagio de legislagdes (artigos 99 e 100).
Note-se, contudo, que uma das mais significativas alteragdes introduzidas pelo Acto Unico Euro-
peu consistiu na passagem para a regra da maioria qualificada de um grupo de decisdes em
que até ao presente a votagdo se fazia por unanimidade. Neste sentido os casos elencados nos
numeros 3, 5 e 7 do artigo 6° daquele instrumento convencional. Por outro lado, é também
significativa a utilizagdo do mecanismo da maioria qualificada nas decisdes a tomar pelo Con-
selho no ambito das novas competéncias de que a C.E.E. se dotou através da Sec¢do II do
Capitulo II do Titulo II do Acto Unico (sobre os fundamentos ¢ a politica da Comunidade),
maxime em matéria de realizacdo do mercado interno (Subsecgdio I) e da politica social (Sub-
secgdo III).
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cooperagao entre os Estados, antes visando potenciar as formas da sua integra-
¢ao. Dai que as Comunidades Europeias tenham expressamente marcado o cardc-
ter em principio excepcional (limitando-o & dura¢do do periodo de transi¢do
e, apOs 0 seu terminus, a um grupo restrito de hipodteses) da vigéncia da regra
da unanimidade, e se tenham antes voltado para o principio maioritirio, que
mais facilmente permite a formag¢ado da vontade da organizagdo e a liberta da
tendéncia para corresponder apenas 4 soma das vontades nacionais.

E assim que os Tratados prevéem, num conjunto de casos tipificados que
estdo no entanto longe de constituir a maioria, o recurso a decisdo maioritaria
simples dos membros do Conselho. Mais importante que a consagra¢do deste
principio é no entanto o relevo dado a um terceiro e ultimo modo de votagdo
— a maioria qualificada — que constitui o0 método a que se recorre com maior
frequéncia.

A maioria qualificada em questdo comega por ter na sua base um sis-
tema de ponderacido das vontades estaduais (*3), ponderagdo que, resultando de
critérios de pura oportunidade politica, tem de alguma forma como pano de
fundo as diferengas de peso populacional e de poderio econdémico entre os Esta-
dos, favorecendo embora os mais pequenos de entre estes. De qualquer modo,
assim ponderado o peso dos diversos Estados, a decisdo s6 poderé ter-se por
tomada quando reunir um numero de votos favoraveis superior a dois tergos
dos votos possiveis; isto, se a decisdo tiver na sua base uma propsota da Comis-
sdo: nas hipOteses restantes, acresce aquela exigéncia a de que ela corresponda
ao voto de ao menos oito Estados.

O sistema de votagdo assim instituido foge a regra da unanimidade num
grupo significativo de situagdes, facilitando por esse modo a formagdo da von-
tade comunitéria e a sua autonomia face & do conjunto de Estados que inte-
gram as Organizagdes. E o mecanismo adoptado na decisdo por maioria
qualificada — que prenuncia por assim dizer a regra preferivel de tomada de
decisbes — procura realizar uma ponderagdo realista do peso dos varios Esta-
dos envolvidos, evitando ao mesmo tempo que as decisées do Conseltho pos-
sam decorrer apenas do acordo dos grandes Estados — o que resultaria na pura
e simples direc¢do, por estes, da vida comunitéria.

(33) Neste sistema Portugal dispde de 5 votos num total de 76, e a maioria necessdria para a tomada
de decisdes é de 54 votos.
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3) A Comissdo das Comunidades Europeias

26. Os Tratados Comunitarios previram a existéncia, ao lado do Conse-
lho e em estreita articulagdo com ele, de um outro orgdo dindmico, de primor-
dial importancia no exercicio dos poderes de direccdo e execugdo. Trata-se da
Comissao (**) que, quer pelo modo da sua constituicdo e funcionamento, quer
pelo elenco dos seus poderes e pelo relevo que dada a extensdo destes assume
no quadro comunitdrio, quer, por ultimo, pela forma como se encontra articu-
lada a sua actuacdo com a do Conselho, se apresenta com caracteristicas pro-
prias, no quadro dos oOrgdos do mesmo tipo conhecidos das organizacdes
internacionais preexistentes.

Salientaremos de seguida os dois primeiros aspectos referidos, deixando
o terceiro (0 que se reporta a articulagdo da Comissao com o Conselho no
ambito do processo comunitario de decisdo) para uma consideragdo autdonoma,
a fazer em separado.

27. A Comissdo é hoje composta por 14 membros, que serdo 17 apés
1 de Janeiro préximo, nomeados de comum acordo pelos governos dos Esta-
dos comunitarios, por periodos renovdveis de quatro anos, de entre pessoas
que, tendo a nacionalidade dos Estados-membros (%), oferecam todas as garan-
tias de independéncia e revelam uma competéncia geral que justifique a sua
escolha.

Nomeados embora pelos Estados Membros, os Comissarios sdo, no exer-
cicio das suas fungoes, independentes daqueles como do Conselho. Indepen-
déncia necessaria & sua pertinéncia a um Orgdo que se pode considerar
supranacional — por esse mesmo facto, porque o exercicio das func¢bes dos

(34 Designada por Alta Autoridade, no Tratado CECA.

(35) Em ordem a assegurar uma adequada reparti¢io, os Tratados prevém ainda que a Comissdo
deve ter, pelo menos, um nacional de cada Estado membro, ndo podendo ser superior a dois
o nimero de membros com a nacionalidade de um mesmo Estado. Na prdtica, isto tem-se
traduzido por uma situagdo em que hd dois nacionais dos chamados Estados grandes (Franga,
Alemanha, Itdlia, Reino-Unido e amanha, Espanha) e um dos Estados pequenos: Holanda,
Bélgica, Luxemburgo, Dinamarca, Irlanda, Grécia ¢, a partir de 1 de janeiro de 1986, Portu-
gal. O sistema adoptado tem sido o de, dentre estas balizas, cada Estado propor a nomeagio
dos seus nacionais, proposta que tem sido acolhida favoravelmente pelos restantes.
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comissarios se faz no interesse geral das Comunidades (artigo 157, nimero 1)
e ndo no do Estado de que sdo nacionais, e porque as suas decisfes sa0 sempre
tomadas por maioria. E independéncia que o Tratado tem o cuidado de garan-
tir de forma cuidada. Assim, e no que toca a relagdo com os Estados, a inde-
pendéncia dos comissarios é garantida, no momento da sua nomeagéo, pelos
termos ja referidos do tratado que se refrerem a competéncia geral das perso-
nalidades a escolher e que requerem que elas oferecam «todas as garantias de
independéncia». Também, no exercicio da sua missido, pelo imperativo igual-
mente ja recordado de as suas fun¢des serem exercidas em ordem a prossecus-
sdo do interesse geral da Comunidade, o que implica a recusa de quaisquer
instrucdes externas (desiganadamente das oriundas dos executivos nacionais que
estiveram na base das nomeagGes respectivas) e a cessa¢do do exercicio de quais-
quer outras actividades profissionais, colocando por igual os Estados perante
a obrigac¢do de ndo tentar interferir com a actividade dos seus nacionais mem-
bros da Comissdo — assim respeitando o cardcter supracional da missdo de
que estes se encontram investidos. E, finalmente, no momento da cessa¢ao, pois
que os comissarios se obrigam a recusar, apos o termo do mandato, o exercicio
de determinadas fung¢des ou a aceitagdo de determinadas vantagens — podendo
o incumprimento de tal obrigac¢do ser sancionado pelo Tribunal, que podera
fazer perder ao interessado a respectiva pensdo ou outras vantagens que o €xer-
cicio do cargo lhe tenha proporcionado.

Por outro lado, e em relagdo ao Conselho, o Tratado tem o cuidado de
precisar que os comissarios ndo sdo nomeados nem podem ser destituidos pelo
Conselho, efectivando-se a sua responsabilidade politica perante o Parlamento
Europeu (%) e n3o perante qualquer outro 6rgdo ou insténcia.

A independéncia dos comissarios resulta também do regime aplicdvel ao
termo das suas fungdes. Com efeito, este, para além das causas naturais da morte
ou da resultante da vontade do interessado, pode apenas ter lugar, ademais da
decorrente da efectivagdo da responsabilidade politica da Comissao, na sequéncia
da votagdo de uma mog¢do de censura no Parlamento (*), pela exoneragdo, a

(36) Cfr. infra, n° 46.
(37) Ibidem.
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cargo do Tribunal, nos casos de falta grave do desempenho das suas funcdes
ou de incapacidade para o seu exercicio.

Resta referir por ultimo, quanto ao funcionamento da Comissdo, que esta
toma as suas decisdes por forma colegial (como se indicou ja, de passagem)
e que as suas deliberagdes podem, por razdes de celeridade, utilizar o processo
da deliberagdo por escrito — que, dispensando a discussdo e deliberagdo em
plenario, obriga porém a recolha, por escrito, da posi¢do de todos os comissa-
rios — e o regime da delegacdo (a favor de um dos seus membros, de altos
funciondrios, ou de 6rgdos dela dependentes) que prevé o exercicio de certos
poderes por estas entidades, continuando embora a Comissdo no seu todo a
ser por ele responsabilizada. E quanto a organiza¢do, que ela tem um presi-
dente e cinco (seis, a partir de Janeiro proximo) vice-presidentes, nomeados por
periodos de dois anos, renovaveis, segundo as regras aplicaveis a escolha dos
demais comissarios.

28. E a este 6rgdo que os Tratados Comunitarios atribuem um conjunto
de relevantes competéncias que ultrapassam em muito as que é normal vermos
serem exercidas, nas organizagOes internacionais, pelas 6rgdos ndo constituidos
por representantes dos Estados membros.

Dessas competéncias, a que se reveste talvez de menor importancia rela-
tiva, na medida pelo menos em que encontrava ja precedentes em Orgdos de
instituicdes internacionais também compostos por funcionarios ou personali-
dades independentes dos Estados membros, é a que tem a ver com o exercicio
do poder de administragcdo e gestdo, em relagdo ao pessoal como aos meios
materiais e¢ aos recursos financeiros das Comunidades. Trata-se de uma
competéncia tipica dos Orgaos executivos e que, no caso das organiza¢des que
consideramos, implica a atribui¢do a Comissdo da gestdo da administragdo
comunitaria (constituida em exclusivo por nacionais dos Estados membros,
de acordo com contingentes nacionais proporcionais ao peso demografico das
unidades nacionais respectivas), assim como da do respectivo orcamento e
dos recursos financeiros pertencentes aos Fundos Especiais (0 Fundo Social
Europeu, o Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola e o Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional) integrados no Org¢amento Comuni-
tario.

Por outro lado, € num outro dominio, a Comissdo exerce também uma
outra competéncia tipica dos orgdos executivos nacionais: a que se traduz no
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poder de negociacdo dos acordos externos, sendo embora por igual certo que
a sua conclusdo cabe ao Conselho, 0 que obriga a uma concertagdo de posi-
¢Oes entre os dois orgdos, a este propdsito.

Competéncia auténoma da Comissdo, e que revela a profunda importan-
cia que a este orgdo ¢é reconhecida pelos Tratados, é a que se traduz na sua
posicdo de garantia dos actos convencionais que erigiram as Comunidades e
que lhe d4 o poder de velar pela execugdo dos Tratados, assim como das dispo-
sicOes tomadas pelos 6rgdos competentes para a boa aplicagdo destes. Trata-se
de um poder que se justifica pela circunstincia de o cumprimento dos Trata-
dos depender em boa medida de actuagdes de entidades — os Estados mem-
bros como os operadores econdmicos neles sediados — em boa verdade estranhas
as Comunidades, tornando-se por esse facto necessario impdr-lhes a disciplina
comunitdria e velar pela observincia que dela fazem.

A competéncia da Comissdo, neste aspecto, envolve, por um lado, pode-
res de indagacdo e controlo que lhe permitem solicitar e exigir aos Estados (sem
contudo poder for¢ar o cumprimento de tal obrigagdo por parte destes) todas
as informagdes necessdrias a verificagdo do cumprimento dos deveres que para
eles decorrem dos Tratados; e, em relacdo as empresas, é-lhe igualmente permi-
tido, em especial no dominio do direito da concorréncia, recolher todas as infor-
magdes e proceder a todas as verificagdes que forem consideradas necessdrias
para averiguar da existéncia de violagdes ou infrac¢des aos Tratados. Os pode-
res de investigagdo e controlo assim descritos destinam-se, por outro lado, a
habilitar a Comiss@o a desencadear os mecanismos sancionatorios que em cada
caso forem cabidos. Tal actuacdo, face aos Estados, limita-se 4 formulagdo de
um parecer que, se for no sentido de que estes se encontram a violar as obriga-
¢Oes contraidas, pode servir de base a uma acgdo a interpor (pela propria Comis-
sd0 ou por qualquer outro Estado membro) junto do Tribunal e destinada a
declarar o incumprimento (*¥). Mas, perante os agentes econdmicos operantes
no espago comunitario, a Comissdo pode ir mais longe e obriga-los ao cumpri-
mento dos seus deveres, quer através de medidas que directamente restaurem
a legalidade violada, quer de outras san¢des, nomeadamente de cardcter pecu-
niario.

Por outro lado, a Comissdo possui ainda um outro poder de particular
importancia em ordem ao bom cumprimento dos Tratados e a consecugdo dos

(38) Cfr. infra, n° 56.
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seus objectivos. Trata-se do poder de permitir aos Estados utilizar certas medi-
das de salvaguarda que lhes possibilitem, em circunstancias excepcionais por
ela controladas, limitar ou modelar o cumprimento de certas obriga¢des con-
vencionais. Da mesma forma ela pode autorizar certas ajudas dos Estados e
admitir certos comportamentos das empresas que em principio seriam conside-
rados proibidos, por ofenderem a livre concorréncia. Em todos estes casos a
Comissdo exerce um poder de decisdo proprio, na area administrativa, podendo
ainda, em certos casos contados (*), exercer poderes do mesmo tipo, mas
agora ja de natureza legislativa. Note-se que, no ambito da C.E.C.A. o alcance
dos poderes de decisdao da Alta Autoridade é particularmente mais vasto, pois
que, fora dos poucos casos em que ¢ ao Conselho que cabe o poder de decidir
(*9), ele é cometido aquela, que, no entanto, para além de o exercer em regime
particularmente mais delimitado do que acontece na CEE e na CEEA, ndo pode
prescindir do parecer conforme do Conselho.

Mas a Comissdo pode, igualmente, exercer poderes de decisdo que, nido
lhe tendo sido originariamente cometidos, resultem de uma delegacédo praticada
pelo Conselho, delegacdo que pode referir-se também a poderes de natureza legis-
lativa ou administrativa. De particular significado é aqui a existéncia de pode-
res delegados de natureza administrativa, 0 que implica que a Comissdo nao
tem, por direito proprio, a competéncia para emanar as regras de aplicacdo dos
diplomas do Conselho (*). O Conselho tem no entanto, na pratica, feito uso
com grande latitude deste poder de delegacdo, ainda que, em geral, quando se
encontram em causa objectivos bem delimitados.

Finalmente, saliente-se que a Comiss@o exerce ainda, e agora em regime
de monopolio, um direito de iniciativa (**) em relagdo a todos os actos do

(3%) Os que tém a ver com o regime do dumping (artigo 91, mimero 2), das medidas de efeito equi-
valente aos direitos aduaneiros (artigo 13, numero 2) e as restricbes quantitativas (artigo 33,
numero 7) e das mercadorias em livre pratica (artigo 10, numero 2).

(4%) Cfr. supra, n° 23.

(4!) N4o tinha, até ao Acto Unico Europeu, pois que, como ja vimos (supra, nota 29), a Comissio
passa a ter, se bem que s6 em geral (porque o Conselho a pode avocar em cada caso) essa
competéncia, ainda que o Conselho continue a poder subordinar o seu exercicio a regras por
si criadas.

(4) Iniciativa que é relevante, obviamente, no quadro dos tratados C.E.E. e C.E.E.A. No dominio
do tratado CECA, e porque o poder de decisdo (supra, n° 23) cabe em principio a Alta Auto-
ridade, a questdo nao se pde, a ndo ser nos reduzidos casos em que a competéncia para deci-
dir é do Conselho.
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Conselho. Os actos unilaterias da Autoridade Comunitéria, quando praticados
pelo Conselho, sdo assim o termo de um processo que necessariamente se ini-
cia por uma proposta da Comissdo. Proposta em cuja formulagdo este orgdo
¢ totalmente livre, no que tange ao respectivo contetido, se bem que ela possa
ser, quanto a sua oportunidade, sugerida por uma recomendac¢do do Conselho
(que num caso como este visa apenas obviar a uma eventual inac¢do da
Comissao).

Saliente-se ainda que a liberdade da Comissdo inclui o poder de modifi-
car a sua proposta a todo o tempo, enquanto o Conselho nio decidir sobre ela.

A existéncia deste poder, cujo verdadeiro alcance se compreendera melhor
quando analisarmos a actuacdo conjugada da Comissdo e do Conselho, no
ambito do exercicio das competéncias decisorias, justifica-se pela preocupagio
de ndo permitir que o poder de decisdo (que essencialmente cabe ao Conselho,
salvo no caso da CECA) seja exercido em fung¢do de preocupagdes e interesses
nacionais e com menosprezo pela componente que o interesse da Comunidade
no seu todo representa. E, ao introduzir necessariamente no exercicio da fun-
¢40 normativa este vector que € o do interesse comunitdrio, a actuagdo da Comis-
sd0 permite reconhecer outra legimitidade ao recurso, pelo Conselho, ao voto
por maioria, pois que este ndo serd jd, atento o tempero que nele ¢ introduzido
pela intervengdo da Comissdo, um instrumento de opressdo da minoria pela
maijoria, mas, antes, um meio mais célere e pratico de realizacdo do interesse
comunitério.

4) A actuagio conjunta do binémio Comissdo/Conselho no exercicio do
poder comunitirio de decisdo

29. Acabiamos de ver, ao longo das consideragdes que precedem, que o
exercicio do poder de decisdo, nas Organiza¢des Comunitdrias, € repartido por
duas instancias: a Comissdo e o Conselho. Ora tal reparticdo ndo € de per si
garantia de coeréncia e eficdcia no exercicio desse mesmo poder, tanto mais
quanto os dois orgdos referidos sdo expressdo, pelo seu modo de composicéo,
de duas legitimidades diferentes — decorrentes, respectivamente, da obrigacdo
institucional de prosseguir o interesse comunitdrio ¢ do dever de acautelar
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os respectivos interesses estaduais — eventualmente contrapostas e cujo con-
flito o modo de designagao como as garantias de que é rodeado o exercicio
das fungdes respectivas pode inclusivamente agravar.

Tornava-se pois necessdrio evitar actuagdes contraditorias e garantir a coe-
réncia da decisdo comunitdria, através de uma actuag¢do conjugada dos -dois
orgados. Actuagido que em certos casos ¢ implicitamente exigida, como em matéria
de representagdo externa da Comunidade, onde se torna for¢osa uma articula-
¢ao das posi¢oes para que o Conselho venha a concluir e a dar forma obriga-
téria aos compromissos que a Comissao for negociando. Mas que noutros casos
— em sede de delegagao a Comissao de poderes préprios do Conselho, por
um lado, e de exercicio do direito de iniciativa, por outro — se processa através
de modalidades de concertacdo mais sofisticada que passaremos de imediato
a referir.

30. No que toca a delegagdo & Comissdo de poderes proprios do Conse-
lho, a articulagdo entre os dois orgdos visa conseguir (ao invés do que aconte-
ceria nos casos de uma delegagdo pura e simples) que o Conselho possa manter
o controlo sobre o processo assim desencadeado e que representantes dos Esta-
dos possam ainda ser ouvidos sobre os termos em que a Comissdo entende pro-
ceder a execugdo das medidas tomadas por aquele 6rgio. E assim que, em ordem
a libertar também o Conselho da responsabilidade por essas medidas (deste
modo assegurando que elas sejam tomadas por um 6rgdo — a Comissdo —
mais voltado para as caracteristicas de maior tecnicismo e especifidade nelas
também presentes) foram criados os comités de gestao e os comités de regula-
mentacgao.

Os primeiros s3o Orgdos que, constituidos por representantes dos Estados
e presididos por um representante da Comissdao que no entanto nao possui direito
do voto, sdo chamados, em matéria agricola, a dar parecer sobre os projectos
com que a Comissao pretende, no exercicio das competéncias que lhe sdao dadas,
executar os regulamentos de base do Conselho. O parecer, que é aprovado por
maioria absoluta e com recurso a ponderagdo que vimos afectar as decisdes
do préprio Conselho (%), ndo prejudica, mesmo quando desfavoravel a estas,
a validade das decisées da Comissdo. Mas forga este rgdo a comunicar, em
tal caso, ao Conselho, as medidas tomadas, circunstdncia que habilita este a,

(93) Cfr. supra, n° 25.
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num prazo de um més se pronunciar, por maioria qualificada, num sen-
tido diverso, assim alterando as decisOes tomadas por aquele primeiro orgio.

J4& nos comités de regulamentacido, utilizados em dominios em que as medi-
das a tomar pela Comiss@o envolveriam a adop¢do de regras de alcance perma-
nente, e que adoptam quanto a sua constituicdo o mesmo maddulo seguido pelos
comités de gestdo, a Comissdo ndo pode, na falta de parecer favordvel do Comité,
obtido nas mesmas condi¢Oes acima referidas, por em aplicagdo as medidas que
decidiu, devendo antes submeté-las & aprova¢do do Conselho. O siléncio do Con-
selho nos trés meses seguintes permitird no entanto 4 Comissdo adoptar as medi-
das desejadas.

Num como noutro caso a garantia da convergéncia de posi¢Oes entre a
Comissio e o Conselho é obtida. A custa, para uma interpretacio, da pertur-
bag¢do do equilibrio criado pelos Tratados, pois que a actua¢dao dos comités cons-
tituiria uma ingeréncia no poder de decisdo da Comissdo que poria em causa
a sua independéncia e falsearia as suas relagdes com o Conselho. No mesmo
sentido, avancava-se ainda que os poderes assim reservados ao Conselho esva-
ziariam de sentido o controlo que o Tribunal poderia vir a exercer face as medi-
das tomadas pela Comissio.

Chamado a apreciar a validade dos argumentos referidos, o Tribunal
reafirmou contudo a legalidade da prdtica em questdo, que considerou uma
modalidade legitima de condicionamento, pelo Conselho, dos poderes por
este Orgdo conferidos & Comissdo, sublinhando que os comités em nada se subs-
tituem a actuacdo deste Orgdo, limitando-se a criar as condi¢des que permi-
tem que o Conselho avoque o exercicio de poderes que inicialmente lhe per-
tenciam. Por outro lado, e quanto a questdo do controlo jurisdicional, o
Tribunal limitou-se a reafirmar que ele ndo era de modo algum afectado, face
ao teor final das medidas tomadas, quer proviessem elas da Comissdo ou do
Conselho.

31. E no entanto no que respeita ao exercicio do direito de iniciativa da
Comissdo que mais claramente se denota a exigéncia de colaborac¢do entre este
orgao e o Conselho. O carécter necessario da proposta da Comissao obriga por
assim dizer as duas entidades a agir em conjunto e tal obrigacdo ¢ reforcada
pela circunstancia de o Conselho nao se poder afastar dela sendo pelo recurso
a uma vota¢do unanimitdria. E porque a Comissdo pode acompanhar a discus-
sdo da sua proposta pelo Conselho, fazendo-lhe as alteragbes que entenda
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justificadas, o didlogo entre os dois orgdos como que configura a busca de uma
convergéncia de duas entidades colocadas praticamente ao mesmo nivel.

A pratica comunitdria breve desmentiria, no entanto, qualquer interpre-
tagdo que visse nesta pratica o reflexo de um equilibrio entre iguais. E assim
que o Tratado de Fusdo de 1965 (*) vem instituir, como 6rgdo de preparacdo
das reunides do Conselho (*), ao lado do Secretariado, o0 Comité dos Repre-
sentantes Permanentes (COREPER).

Formado pelos representantes permanentes dos Estados acreditados por
estes junto das Comunidades desde a sua funda¢do, o COREPER surge como
orgdo de preparacdo dos trabalhos do Conselho e de execucdo das directrizes
deste. Mais vocacionado para esta missdo que o Secretariado do Conselho, por
se ndo tratar, ao invés deste, de um orgdo da administracdo comunitiria mas
de um verdadeiro agrupamento de representacdes nacionais, 0 COREPER viria
afinal a tornar-se o auténtico interlocutor da Comissdo, em muitos casos. Tal
ficar-se-ia a dever a prética de fazer adoptar pelo Conselho, de um modo glo-
bal e sem debate, os pontos (inscritos sob a rubrica de pontos A) em relagdo
aos quais os representantes dos Estados e da Comissdo tivessem chegado, no
COREPER, a um acordo undnime. O que conduz a dar na pritica ao CORE-
PER o poder real de decisdo nesta matéria. E mesmo naquelas em que o con-
senso undnime ndo é obtido no seio do COREPER e que sdo portanto levadas
a0 Conselho a importdncia daquele orgdo niao é menor. Porque o que acaba
por ser levado ao Conselho (sob a epigrafe de pontos B) ndo é ja a proposta
inicial da Comissdo mas o fruto (porventura substancialmente alterado) da pri-
meira abordagem por ela sofrida ao nivel do COREPER, o que esbate signifi-
cativamente os poderes que para aquela decorriam da condigéo de interlocutor
privilegiado do Conselho.

32. Se um primeiro desequilibrio na relagéo inicial entre os dois 6rgaos
de decisdo decorre da institucionalizacgio do COREPER um outro e de bem

(4 Cfr. supra, n? 11.

(4%) Tornado necessdrio pela formacdo predominantemente politica dos membros do Conselho (que
assim contrastava com a natureza técnica de muitos dos problemas que eram chamados a resol-
ver), pelo cardcter ndo permanente das suas reunides e pela necessidade de coordenagdo entre
elas, uma vez que muitas vezes eram o ponto de encontro de composicoes diferentes.
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mais graves consequéncias decorre da conclusao dos Acordos do Luxemburgo
que, em Janeiro de 1966, puseram fim i chamada crise da chaise vide em que
a delegacdo francesa abandonou o seu lugar no Conselho, alegadamente para
vincar o seu protesto face a uma atitude da Comissdo que pretendia ligar a
aprova¢ao de certas propostas em matéria de politica agricola a outras, sobre
0S recursos proprios e o orgamento comunitario.

Verdadeiramente, o objectivo niimero um da contestagdo francesa era impe-
dir a transi¢do, prevista automaticamente com o termo do periodo de transi-
¢do, da votac¢do por unanimidade para a utilizagdo, num grande numero de casos,
da regra da maioria, nas decisdes do Conselho, facto incompativel com a con-
cepgao de soberania nacional do General De Gaulle, ao tempo o chefe de Estado
francés. Com efeito, segundo ele, por essa forma, os interesses nacionais fran-
ceses poderiam deixar de poder ser protegidos, sendo a sua tutela impossivel
face a posi¢des da Comissdo que os atingissem. E assim que, na posi¢ao que
apresenta para possibilitar uma saida da crise (e conhecida pelo decalogo fran-
c€s) a Franga, entre outras questdes e para além do problema do voto unidnime
no Conselho, insiste numa marginalizagdo da Comissdo nas suas relagdes
com este.

O acordo interestadual que pds fim a crise resultou de uma reunido do
Conselho, de janeiro de 1966, em que os Estados membros se comprometeram
a que, em caso de decisGes susceptiveis de ser tomadas por maioria, sob pro-
posta da Comissdo, em que estivessem em jogo interesses muito importantes
de um ou mais Estados, os membros do Conselho se esforcariam por chegar
a solugdes susceptiveis de ser aceites por todos os Estados, no respeito dos seus
interesses mutuos. Indo mais longe a Francga insistia em que, em caso de se
encontrarem em jogo interesses muito importantes, a discussdo deveria prosse-
guir até a obten¢do de um acordo unanime. Persistindo a divergéncia sobre este
ponto, os Estados membros consideraram porém que ela nao afectava a retoma
da vida normal dos trabalhos da Comunidade.

Qualquer que seja a concepgdo que se adopte sobre a natureza juridica
destes acordos e das regras neles contidas (%), o que é inegavel é que a invo-
cacdo do compromisso se tornou um facto depois dessa altura, com a conse-
quente desvalorizagdo do papel da Comissdo dai decorrente (pela atenuagio
do seu papel politico e do alcance do direito de iniciativa — consideravelmente

46) Cfr. infra, n° 84.

44



Documentagcdo e Direito Comparado, n.° 25/26 * 1986

diminuido quando as propostas em que ele se analisava careciam ndo ja de um
apoio maioritario, mas unanimitario, ao nivel do Conselho) e a revaloriza¢do
da componente interestadual das Comunidades, em prejuizo da sua vertente
supranacional. Sinal inequivoco da sua integra¢do no acquis communautaire,
os acordos do Luxemburgbo passam a ser invocados pelos novos Estados mem-
bros, € a cimeira de Paris, em 1974, vem defender a sua reconsideragéo, ao pro-
por a renuncia a pratica de adoptar em geral o principio da unanimidade. Nesse
sentido, assentou-se em que o Conselho deveria passar a decidir previamente,
por unanimidade, quais as questdes que nédo seriam de considerar como parti-
cularmente importantes e que, como tal, poderiam ser objecto de decisdo por
maioria.

33. A secundariza¢do da Comissdo face as instdncias comunitarias em cuja
composi¢do se reflecte a representagdo estadual continuou-se, como ja referi-
mos (¥), com a cria¢do do Conselho Europeu; ¢ a afirma¢do de que os seus
poderes ndo seriam afectados ndo impediu a sua crescente marginalizagio. Mar-
ginalizagdo referida e lamentada por todos os relatorios que sucessivamente vie-
ram a ter por objecto as instituigbes comunitarias (*¥) e que o Projecto de
Tratado sobre a Unido Europeia, de 1984 (*°), tentou inverter, sem &xito, ao
apontar para uma maior ligacdo da Comissdo ao Parlamento e ao cominar o
desaparecimento, findo um periodo de transi¢do de dez anos, da regra a que
os acordos do Luxemburgo tinham dado origem e que permitia o recurso a vota-
¢do por unanimidade em caso de invocag¢do por um dos Estados membros da
presenca de um interesse nacional vital.

Como se sabe, o Projecto de Tratado sobre a Unido Europeia ndo obteve
o eco necessario dos Estados membros para a sua entrada em vigor, pelo que
as relagées Comissdo/Conselho se encontram hoje, e pelas razées referidas,

(47) Cfr. supra, n°® 21.

(48) O Relatério Vedel, em 1971, os Relatérios sobre a Uniao Europeia, de 1975 (o da Comissao,
o do Parlamento e o Relatério — Sintese de Tindemans), o Relatério Spierenburg e o Relaté-
rio sobre as instituicdes europeias de Biesheuvel, Sell e Marjolin (rapport des trois sages).

(*9) Supra, n° 13.
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fortemente distorcidas em favor dos Orgdos que representam os interesses esta-
duais ().

5) Os o6rgaos auxiliares

34. Antes de finalizar a referéncia aos 6rgaos de direccdo ou dindmicos
das Instituigbes Comunitarias impde-se uma brevissima referéncia a alguns
Orgaos que apoiam a ac¢do dos até agora considerados, aos mais variados niveis.
Trata-se de orgaos criados ou pelos proprios tratados ou por actos unilaterais
da Comissdao ou do Conselho.

Ja consideramos anteriormente alguns desses 6rgaos como o COREPER
(°Y), os comités de gestdo e de regulamentag¢do (°?), € o Secretariado do Con-
selho (**). E nao é nossa intengdo referirmo-nos aos multiplos departamentos
em que a Comissao superintende ou aos diversos Comités, criados pelos Trata-
dos ou por decisdo da Comissdao ou do Conselho, que coadjuvam cada um destes
drgaos no desempenho das suas fungées, ou aos multiplos Grupos de Trabalho
que se constituem em ordem a esta ou aquela finalidade. Pelo contrario, dare-
mos apenas algumas precisdes sobre um ou outro desses 6rgaos, em funcio da
sua importancia.

35. De todos, o que merece maior relevo € sem divida o Conselho Eco-
nomico e Social, érgdao comum a CEE e 2 CEEA (e que encontra um equiva-
lente no Conselho Consultivo da CECA) que constitui um lugar de encontro
das organiza¢Ges patronais e sindicais nacionais € que exerce fungdes consulti-
vas € de cardcter puramento técnico.

(5%) Note-se que, neste dmbito, no Acto Unico Europeu, para além da atribui¢do & Comissdo da
competéncia para executar os actos do Conselho (artigo 10 — vide supra, nota 29), significati-
vamente inserida em aditamento ao artigo 145° do Tratado CEE (que refere os poderes do
Conselho) e ndo ao artigo 155° (que se reporta as competéncias da Comissdo), hd a assinalar
o alargamento do recurso ao voto por maioria — neste sentido, supra, a nota 32.

(°Y Cfr. supra, n°® 31

(52) Cfr. supra, n°® 30.

(5% Cfr. supra, n? 31.
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Os seus membros, que representam a vida econdmica e social dos paises
respectivos, sdo actualmente em numero de 144 (*%) e repartem-se entre os Esta-
dos membros de acordo com a aplica¢do de um critério de importancia respec-
tiva destes, de que apreciamos ja uma diferente manifestacdo (°**). A designacdo
é feita pelo Conselho, de entre uma lista que lhe é apresentada por cada Estado
e contendo um numero de candidatos correspondente ao dobro dos lugares a
que cada Estado tem direito. Depois de consultar a Comissdo e de ouvir os
representantes dos diversos sectores econdmicos e sociais, o Conselho decidira,
procurando assegurar uma representacdo adequada as diferentes categorias da
vida econdmica e social.

Representando as categorias de interesses respectivos, os conselheiros (que
se reunem separadamente, no seio do Conselho, em grupos representativos dos
trabalhadores, dos empregadores e das actividades heterogéneas) aprovam por
maioria absoluta dos sufrdgios validamente expressos (sendo porém necessario
um guorum que € igual 4 maioria dos membros efectivos) pareceres sobre os
actos normativos da Comissdo e do Conselho (pareceres que em certos casos
tém obrigatoriamente de ser solicitados), podendo ainda ser ouvidos por estes
drgaos em todas as oportunidades em que estes 0 entendam oportuno. Por outro
lado, o préprio Conselho pode, sponte sua, no que se traduz num verdadeiro
poder de iniciativa, pronunciar-se sobre qualquer questdo relacionada com o
exercicio das tarefas comunitdrias.

36. Ao lado do Comité Econémico e Social, outro 6érgdo merece ser refe-
rido, pela autonomia de que goza face as instituicoes comunitdrias. Trata-se do
Banco Europeu de Investimentos, uma institui¢do financeira constituida por
todos os Estados membros da Comunidade, que participam no respectivo capi-
tal social, e que visa contribuir para o desenvolvimento equilibrado e sem per-
turbagdes do Mercado Comum, favorecendo projectos de interesse comum que
promovam o desenvolvimento de regiGes atrasadas, a modernizagido de activi-
dades e a criagdo de novas iniciativas empresariais. E uma organizagio dotada
de personalidade juridica e que exerce a sua competéncia concedendo créditos

(5%) Numero que serd elevado em Janeiro préximo, com a adesio de Portugal ¢ Espanha, para
189, cabendo a Portugal 12 representantes.

(®5) Cfr. supra, n° 25, e nota 33.
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e garantindo operagbes de financiamento a iniciativas que se integrem no seu
ambito de actuagdo.

Finalmente, o Fundo Social Europeu, o Fundo de Orienta¢do e Garantia
Agricola e o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (os chamados Fun-
dos Especiais) constituem orgdos da politica social e da politica agricola comu-
nitaria que desempenham um relevante papel na politica comunitaria de
desenvolvimento regional que visa a redugdo das assimetrias regionais no con-
texto comunitdrio e o desenvolvimento harmonioso do conjunto da Comuni-
dade (°6). Trata-se de orgdos ndo dotados de personalidade juridica mas cuja
actuacdo tem vindo a ser progressivamente alargada no ambito comunitério,
em fun¢do da valorizagdo crescente de que os objectivos por eles prosseguidos
tém sido objecto.

0S ORGAOS DE CONTROLO

.

37. Analisados os principais aspectos relativos a constitui¢io e funciona-
mento dos 6rgdos de direc¢do comunitdria e das instdncias auxiliares que de
alguma forma contribuem para o exercicio do poder de direc¢do, é agora altura

de dedicarmos alguma aten¢do a outra vertente das institui¢des cuja impor-
tancia salientamos ja (°’). Trata-se dos Orgdos de controlo, e a esse respeito

(56) O Acto Unico Europeu, no seu artigo 322, introduz no Tratado CEE um novo Titulo sobre
a coesdo economica e social em que é dada uma énfase especial a todos estes objectivos e
em que se aponta para a racionaliza¢do das missdes daqueles orgios e a coordenagéo das inter-
vengdes respectivas.

(°7) Supra, n° 15.
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referir-nos-emos fundamentalmente as duas instituigées que aparecem mencio-
nadas no Capitulo I, do Titulo I, da Parte V do Tratado de Roma — o Parla-
mento ¢ o Tribunal —, ndo sem deixar de fazer, no entanto, uma pequena
mengdo, a propdsito das competéncias da primeira, a um érgéo, entretanto
criado, com fungdes de controlo de execucdo orcamental das Comunidades —
o Tribunal de Contas.

Referiremos ainda, antes de iniciar o estudo do lugar das duas institui-
¢Oes de que iremos tratar no contexto da actividade das Comunidades, que é
nitidamente diverso o tipo de controlo exercido por cada uma delas: enquanto
o Parlamento, por defini¢do, realiza um controlo politico da actividade dos
orgaos de direcgdo comunitdria, a apreciacdo que o Tribunal exerce sobre essa
mesma actividade é do tipo juridico ou jurisdicional, nio curando, como no
primeiro caso, da adequacdo ou da bondade dos actos comunitarios, mas da
sua conformidade a um padrio que deve presidir e limitar a actuacdo dos orgaos
de direc¢do — o direito comunitério, cuja consisténcia e sistema de aplicacao
apreciaremos ulteriormente (°%).

Por tltimo, assinale-se que, se em sede de 6rgaos de direc¢do o que impres-
siona sobretudo ¢ a complexidade do processo de decisdo instituido e as cres-
centes reservas ou dificuldades na realizagdo do principio integrador, ja em
matéria de drgidos de controlo vamos encontrar uma atitude muito mais favo-
ravel a sua realizacdo. O que agora chama a atengdo ¢, como também acontece
com os Orgdos de direccdo, o desequilibrio existente entre os dois drgdos de
controlo, com o Tribunal muito mais bem dotado que o Parlamento para a rea-
lizagdo da missdo respectiva. S6 que aqui a razdo desta disparidade ha-de ser
diferente da que prevalece no caso dos Grgdos de direcgdo, pois que se trata,
na presente situagdo, de érgaos de representacdo da Comunidade no seu todo,
que nao dos interesses dos Estados no seio dela (ao contrario do que acontecia
no dualismo verificado nos orgdos de direc¢do). Antes a explicacdo se podera
ir buscar as fungGes que cada um deles exerce, o controlo politico sendo muito
mais sensivel do que o jurisdicional, o que justifica que a sua efectivagdo seja
rodeada de maiores limita¢Ges e cautelas.

(°8) Infra, n° 60 e ss.
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1) O Parlamento Europeu

38. A introducgdo de um orgdo de controlo de tipo parlamentar na pri-
meira organiza¢do comunitdria — a CECA — que ndo fora prevista na pro-
posta inicial — esta apenas apontava para a constituicdo de uma Alta Autoridade
com dilatados poderes de direc¢do () — ficou a dever-se & pertinéncia reco-
nhecida & ideia de que, implicando a transferéncia de soberania realizada pela
CECA o exercicio de competéncias, inicialmente pertencentes aos Estados, por
parte da Alta Autoridade, tal exercicio deixaria de ficar sujeito a um controlo
parlamentar (pois que Os actos em questdo ndo seriam objecto da actividade
fiscalizadora dos parlamentos nacionais). Reconhecendo-se a indesejabilidade
de uma tal solucio, haveria que dotar a organiza¢do de um Orgdo que pudesse
exercer o controlo parlamentar que, com a transferéncia de competéncias esta-
duais para a organiza¢ido, deixou de poder ter lugar.

Foi isso que levou a criagdo da Assembleia Comum da CECA, Orgdo repre-
sentativo dos povos dos Estados reunidos na Comunidade, autonomo na sua
actividade e dotado de poderes de sancdo politica sobre o Executivo da organi-
zacdo internacional. Com a constitui¢io da CEE e da CEEA, o esquema
mantém-se €, como ja foi referido (®), com a Convengdo relativa a certas ins-
tituicbes comuns as Comunidades Europeias, surge em 1958 a Assembleia tnica,
comum as trés organiza¢des que pouco depois se passou a designar por Assem-
bleia Parlamentar Europeia, até adoptar, em 1962, a designacao de Parlamento
Europeu.

O Parlamento Europeu é talvez o 6rgdo cuja constituicdo e competéncias
foram mais afectadas pelos actos convencionais comunitarios posteriores a
1957 (%), facto que se fica a dever a timidez das solugdes inicialmente adop-
tadas a seu respeito — que se afastavam nitidamente, como ja se sugeriu (%),
do perfil que caberia a um 6rgdo de representacao parlamentar em organizacdes

(°% Cfr. supra, n® 28.

(60 Supra, n® 9.

(61) Afirmagdo que permanece correcta também apds a assinatura do Acto Unico Europeu.
(62) Supra, n° 37.
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que visavam prefigurar uma forma de vertebra¢do juridico-politica da Europa
Unida. Com efeito, aparecendo embora ja (¢*) como um 6rgio constituido por
parlamentares, € ndo por representantes dos Governos (o que fazia dele, como
dissemos (**), ndo um O6rgdo de representacdo dos Estados, mas da Comuni-
dade no seu todo), o Parlamento nio reflectia, quer pelo modo de eleigdo dos
seus membros (ndo era directamente eleito), quer pelas competéncias que lhe
eram atribuidas (pela escassez destas), a importancia que as institui¢des simila-
res tém nos Estados europeus, cuja forma de organizacdo, dissemos ja (%), ser-
viu de inspiracdo a4 das Comunidades. Dai as altera¢cdes que foi necessario
introduzir no seu estatuto, em sede de composi¢do ¢ funcionamento como de
competéncia, 3 medida que se foi tomando consciéncia que a distdncia entre
a realidade e o modelo ndo era mais suportdvel (%).

E, pois, a estes aspectos, o da constitui¢io e funcionamento como o da
competéncia, que passaremos a referirmo-nos, apreciando a evolugdo a esse nivel
verificado.

a) Composi¢do e funcionamento

39. Ja dissemos que o Parlamento Europeu €, nos termos dos Tratados,
composto por representantes dos povos dos Estados reunidos na Comunidade,
o que se, por um lado, retira ao érgdo a representacdo de qualquer outra ins-
tdncia organizada (os proprios Estados, os seus Governos, Parlamentos), nido

(63) Como acontece, de resto, com a Assembleia Consultiva do Conselho da Europa, a Assembleia
da Unido da Europa Ocidental e os orgaos de representagdo parlamentar do Conselho Nor-
dico e do Benelux. Diferente era, como é sabido, o caso da Assembleia da Sociedade das Nagdes
e da Assembleia-Geral da Organiza¢do das Nagdes Unidas, constituidas por representantes dos
Governos dos Estados membros.

(64) Supra, n° 37.

(65) Cfr. supra, n° 13.

(66) Note-se que essa consciéncia existe ainda hoje, mesmo ap0s a assinatura do Acto Unico Euro-
peu, o ultimo instrumento a aumentar os poderes do Parlamento. E sabido que este orgio

encarou com desencanto e insatisfagdo o aumento de poderes de que beneficiou, considerando
a reforma institucional realizada uma oportunidade perdida.
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lhe confere, por outro lado, a representa¢do do «povo europeu» —, mantendo
assim a ideia de que a instdncia estadual continua a desempenhar, também aqui,
um lugar central.

A primeira nota afirmada, a de que o Parlamento ndao é uma assembleia
de delegac¢des nacionais, era porém contrariada pelo modo de eleigdo dos seus
membros previsto no texto inicial dos Tratados. Na sua versdo inicial, o artigo
138° referia, na verdade, que a Assembileia era constituida por delegados que
os Parlamentos nacionais eram chamados a designar no seu interior, segundo
o processo fixado por cada Estado membro. E claro que tal modo de designa-
¢40 se anunciava logo como provisorio, pois que o nimero 3 do mesmo artigo
previa que a Assembileia elaboraria projectos em ordem a permitir a elei¢do por
sufragio universal directo, nos termos de um processo uniforme em todos os
Estados membros, a0 mesmo tempo que determinava que o Conselho aprova-
ria por unanimidade as disposi¢des necessdrias, cuja adop¢do recomendaria
depois aos Estados membros.

Para além de alguns problemas técnicos, quanto ao modo de composi¢dao
das delegagdes nacionais, que os Tratados ndo resolviam, o dispositivo citado
ndo era de molde a assegurar a representatividade do Parlamento.

Mas tal sistema de designagdo era, como dissémos, transitdrio. E foi assim
que o Parlamento elaborou dois projectos, nos termos do artigo 1382, para-
grafo 3, o primeiro em 1960 (sobre o qual o Conselho nunca se pronunciaria,
mesmo depois de ameacado pela introdugdo de um recurso por omissio (¢7),
e o segundo em 1975, ja depois de a cimeira de Paris, em 1974, ao convidar
o Parlamento a apresentar novas propostas, ter dado o sinal de que o Conselho
iria rever a sua atitude).

Por decisdo de 20 de Setembro de 1976, o Conselho aprovaria por unani-
midade o Acto relativo a elei¢do por sufrdgio universal directo dos membros
do Parlamento Europeu. O Acto, que o proprio Conselho declararia tratar-se
de uma medida de aplicacdo dos Tratados, pelo que lhe seriam aplicaveis as
disposi¢des convencionais relativas ao controlo jurisdicional a exercér pelo Tri-
bunal, entraria em vigor em 1 de Julho de 1978, depois da expressdo do con-
sentimento de todos os Estados membros a vinculagdo internacional aos seus
preceitos.

(67) Cfr. infra, n°® 55.
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Parece, assim, tratar-se de um verdadeiro acordo internacional que, sob
um projecto estabelecido pelo Conselho, ele proprio baseado numa proposta
do Parlamento, alterou os Tratados, no exercicio de um mandato conferido por
estes; o caracter vinculado desta atitude justificaria que se falasse aqui em exe-
cucdo dos Tratados e que se aceitasse, quanto a este ponto, a competéncia do
Tribunal.

40. Nos termos do Acto referido, é estabelecido o nimero total de mem-
bros do Parlamento — 434 (%), hoje — e o dos respectivos contingentes nacio-
nais, resultantes da aplicagdo dum critério politico de pondera¢do que, de modo
semelhante ao que acontece com o numero de votos no Conselho (¢°), tem
em conta o peso demografico dos vdrios Estados e privilegia os pequenos
Estados.

O Acto fixa ainda em cinco anos a dura¢do do mandato dos deputados
europeus e preocupa-se em garantir a independéncia dos deputados, ao deter-
minar as incompatibilidades que afectam o exercicio do seu cargo e ao definir
o seu estatuto, em termos de os libertar de quaisquer instrugdes ou ordens e
os fazer beneficiar de um significativo conjunto de imunidades e privilégios.
Em matéria de incompatibilidades, elas referem-se sobretudo a4 acumula¢do com
o exercicio de cargos nos executivos nacionais ou de quaisquer fungdes noutras
instituicdes comunitdrias, assim se garantindo a independéncia dos parlamen-
tares europeus nestas duas direcgdes; é, no entanto, permitido o duplo man-
dato, ao autorizar-se o cimulo com o cargo de parlamentar nacional.

Por ultimo, o Acto regula ainda a data das eleigdes, ou seja, estabelece
um periodo de quatro dias durante o qual elas terdo necessariamente que ter
lugar, prevendo contudo que o escrutinio s6 terd inicio depois de as operagdes
de votagdo terem lugar em todos os Estados, e atribui ao Parlamento a compe-
téncia para a verificagdo formal dos poderes dos seus membros. Para o direito
dos Estados membros fica assim, além do problema do contencioso eleitoral,

(68) E que serdo 518 em 1 de janeiro de 1986, depois da entrada em vigor do Tratado de Adesdo
de Portugal e Espanha. Portugal elege 24 deputados ao Parlamento Europeu, que nos termos
do Tratado de Adesdo, (artigo 25°) serdo eleitos por sufragio universal e directo até finais de
1987 para completar o quinquénio em curso. Até essa elei¢do, os representantes portugueses
serdo eleitos pela Assembleia da Republica, nos termos a determinar por este orgdo.

(8%) Cfr. supra, n° 25, in fine.
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toda a questdo do processo eleitoral, desde a defini¢do do sistema a utilizar
até a regulamentacdo dos varios passos em que aquele se desdobra; neste ultimo
caso, porém, tal sO acontecera enquanto nao entrar em vigor um processo elei-
toral uniforme, a ser estabelecido nos termos ja referidos(’?), do artigo 1382,
pardgrafo 3.

41. Os Tratados regulam ainda algumas questoes essenciais que se refe-
rem a organizagdo e funcionamento do Parlamento (artigos 139° e 141°), desig-
nadamente as referentes aos tipos de sessGes que realiza e ao modo da sua
convocacdo, a constituicio da mesa, aos direitos e deveres que perante ele tém
os membros da Comissdo € do Conselho e a regra de principio — a da maioria
absoluta — a utilizar nas votagdes. Mas o essencial do seu funcionamento consta
do regimento, aprovado pelo proprio Parlamento, por maioria.

Nos termos deste texto, os deputados organizam-se em grupos politicos,
cujo mimero minimo de membros varia consoante o numero de Estados a que
pertencam. Os grupos sdao tomados em considera¢do para a constituigdo das
Comissdes permanentes € para a constitui¢do da mesa, € acabam por ser indis-
pensaveis para a tomada de posi¢ées do Parlamento. Os grupos politicos, ao
harmonizar no seu seio as diversas posi¢ées nacionais antes de exprimir a opi-
nido global que for a sua, acabam por ser um factor relevante de integragido
€ por acentuar o caracter supranacional do Parlamento.

Além dos grupos politicos, ha a sublinhar, no Parlamento, a existéncia
de Comissdes permanentes, constituidas de molde a assegurar uma representa-
¢do equitativa, dos Estados como dos grupos politicos, € que preparam, nos
termos fixados por aquele 6rgdo, os seus trabalhos, especializando-se em certo
tipo de questdo.

b) Competéncia

42. Analisada a composigdo e o funcionamento do Parlamento Europeu,
ocupar-nos-emos agora das suas competéncias. A este proposito, o principio
fundamental esta contido no artigo 137°, que refere que o Parlamento exerce
os poderes de decisdo e controlo que lhe sdo atribuidos pelo Tratado. O que nos

(7% Cfr. supra, n° 39.
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forga, para conhecer a verdadeira extensdo desses poderes, a consultar as sin-
gulares disposi¢des do Tratado onde eles possam ser referidos. Dessa consulta
decorre que o Parlamento intervém no processo de revisdo dos tratados (naquilo
a que se pode chamar o exercicio da fun¢do constituinte no quadro comunita-
rio), na celebragdo de acordos internacionais, na elaborag¢do do direito deri-
vado (")) e em matéria or¢amental, para além de exercer a fiscalizacdo politica
da direc¢do comunitaria.

A simples e seca enumeragdo destas areas de ac¢do parece aproximar o
Parlamento Europeu dos seus congéneres nacionais, e desmentir a asser¢io ja
feita ("?) segundo a qual ele seria dotado de poderes reduzidos. Aquela assimi-
lagdo é tdo s aparente, contudo, e o Parlamento Europeu, na pratica, estd bem
longe de se poder considerar em condig¢bes de participar, no exercicio dos poderes
de decisdo e controlo no quadro comunitdrio, nos termos em que a representa-
tividade directa que o seu modo de eleicao lhe proporciona permitiriam ante-
ver. E 0 que esperamos demonstrar através das consideragdes que se seguem.

43. A interveng¢do do Parlamento no exercicio do poder constituinte cons-
tituira, a primeira vista, a melhor forma de testar o alcance dos seus poderes,
atenta a fungdo primdria que aquele exerce no seio de qualquer comunidade
organizada. Sé que, neste campo, ndo sdo muito favoraveis ao relevo do Parla-
mento as conclusdes a tirar, dada a pouca generosidade do legislador comuni-
tario ao prever a actuacdo do Parlamento em tal sede.

Assim, o artigo 236° do Tratado de Roma, que condensa os termos em
que se exerce 0 chamado processo comum de revisao dos Tratados (%), prevé
apenas que 0 Conselho devera ouvir o Parlamento antes de convocar uma con-
feréncia intergovernamental (onde terdo assento os Estados-membros) que deci-
dird, ela, dos termos da revisdo. A amplitude que poderd revestir a ac¢do do
Parlamento é, assim, minima. E note-se que, na pratica, as coisas se nao pas-
sam em termos diferentes: recorde-se que ainda hd pouco o Parlamento protes-
tava contra a leitura estricta que a conferéncia intergovenamental presente-

(M) Sobre este conceito, vide infra, n°® 61 e 74 ¢ ss.
("?) Cfr. supra, n° 37.
(73 Cfr. infra, n° 68.
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mente em curso ("¥) fazia do artigo em causa, ao recusar-se a reconhecer-lhe
um poder de segunda leitura das propostas que lhe foram apresentadas e de
participa¢do na decisdo respectiva.

O mesmo se diga dos processos especiais de revisdo previstos no artigo
235° e noutras disposi¢des dispersas do Tratado, onde o Parlamento exerce, a
este proposito, apenas uma fun¢do consultiva. Apenas no paragrafo dois do
artigo 95° do Tratado CECA o Parlamento tem nesta matéria poderes delibe-
rativos — ao decidir, por 3/4 dos votos expressos que correspondam a 2/3 dos
seus membros, em condi¢des especiais, sobre propostas elaboradas de comum
acordo pela Alta Autoridade e pelo Conselho (sendo a este exigida uma maio-
ria de 8/9 na decisdo), e que tenham obtido o parecer favoravel do Tribunal.

Conclui-se, assim, que é bem magro o relevo da interven¢ao do Parlamento
no exercicio da fun¢do constituinte. Na verdade, acabamos de ver limitar-se ela
apenas ao exercicio de um poder consuitivo, que nem sempre é necessario e
nunca € vinculativo. A excep¢do do artigo 95° do Tratado CECA apenas con-
firma a regra e as pesadas condi¢des de que depende a actuagdo deste preceito,
como a concertagdo nele levada a cabo entre as demais institui¢Ses, ndo singu-
larizam o papel do Parlamento em termos de alterarmos aquela conclusio.

44. Nao chegaremos a diferentes resultados se analisarmos a actuagéo do
Parlamento Europeu em sede do exercicio de outro poder tipico dos Parlamen-
tos nacionais e no qual se prevé também, ao nivel comunitario, a sua interven-
¢do: estamos a pensar no poder de concluir ou participar na conclusio de
acordos intenacionais.

Nesta matéria, a intervengdo do Parlamento estd hoje prevista apenas, a
titulo obrigatdrio (artigo 228° que remete para o artigo 238° do Tratado), no
caso dos acordos de associagdo de terceiros Estados as Comunidades, mas sem
caracter vinculativo, podendo no entanto, em qualquer outro caso, a sua con-
sulta ser solicitada. Acresce que mesmo a consulta referida ndo permite que
a opinido do Parlamento seja em boa verdade tomada em conta na negociacdo
do acordo, pois que ela apenas tem lugar apds a assinatura do texto. O Conse-
lho tem sustentado que a situagdio é aqui andloga & que se vive nos Estados,
onde os Parlamentos se pronunciam apenas apOs a assinatura; mas atente-se

(%) Cfr. supra, n° 13.
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em que, nesses casos, o poder dos Parlamentos se traduz numa verdadeira auto-
rizagdo da ratificagdo dos Tratados (*), ndo numa simples consulta desprovida
de efeitos vinculativos (7).

45. E nos mesmos termos, simplesmente consultivos, que os Tratados pre-
véem a interven¢do do Parlamento na elaboragdo do direito derivado, o aspecto
mais relevante do exercicio da funcdo legislativa que no interior dos Estados
¢ tradicionalmente devolvida, no essencial, a érgaos similares. Com efeito, o
poder de decisao é aqui exercido pelos drgdos dindmicos, ndo cabendo ao Par-
lamento sequer o poder de iniciativa. Pode apenas, na pratica, formular suges-
tdes, no exercicio dos poderes de consulta de que estd investido. Note-se que
a consulta nem sempre € obrigatdria, tal acontecendo apenas nos casos em que
¢ expressamente prevista nos Tratados, sendo facultativa em todas as demais
hipodteses.

A consulta do Parlamento cabe em principio ao Conselho (a Alta Auto-
ridade, na CECA), que nao se encontra vinculado a explicar por que nio seguiu
o parecer solicitado, e, nos casos em que ¢ obrigatdria, constitui uma formali-
dade essencial do acto. Mas na pratica, como se sabe (), podendo o projecto
de decisdo ser modificado no curso das delibera¢bes que o tém por objecto,
pode acontecer que o Parlamento se tenha pronunciado sobre um texto que se
afaste daquele que o Conselho vira a votar; em tal caso, o processo de consulta
sera ainda regular se o Conselho se tiver pronunciado sobre uma disposi¢do
substancialmente idéntica a que foi objecto do parecer do Parlamento. Por
ultimo, saliente-se que a consulta esta prevista apenas para os actos de base,
ndo ja para os regulamentos de decisdo. No entanto, para além de a consulta
poder ter lugar, a titulo facultativo, em todos os casos, o Conselho comprometeu-
-se expressamente a consultar o Parlamento em todas as decisdes de importan-

(%) Cfr., entre nds, o artigo 164, alinea i) da Constituicdo.

(") Atente-se em que a situagdo que se acaba de referir é algo modificada com as disposicdes do
Acto Unico Europeu. Nos termos dos artigos 8° e 9° deste instrumento convencional a inter-
veng¢do do Parlamento Europeu é alargada (também na hipétese referida em texto) ao pro-
cesso de conclusdo dos acordos de adesdo de novos Estados e passa a ter de revestir a natureza
de um parecer conforme daquele orgdo (o que aumenta o seu relevo na decisdo), votado por
maioria absoluta dos seus membros.

(") Supra, n° 28.
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cia politica, tendo em consequéncia, na prdtica, aumentado os casos de exerci-
cio da funcgdo consultiva deste o6rgdo ().

46. E em sede de fiscalizagdo politica dos érgdos dindmicos que vamos
ver o Parlamento exercer os seus poderes com maior amplitude, o que se com-
preende, ndo sO por se tratar aqui de uma prorrogativa tipica das institui¢des
parlamentares, como por esta competéncia estar na base, como dissemos (7%),
da propria criag¢do do Parlamento.

De qualquer modo, mesmo aqui, a maior parte dos poderes de controlo
vém o seu exercicio desacompanhado de qualquer tipo de san¢do, limitando-se
a vigiar a actuag¢do dos orgdos dinidmicos e a permitir, por essa forma, o conhe-
cimento da sua actividade por parte do piblico, sem que isso envolva o desen-

(78) Tenha-se presente que é em matéria de participa¢do no exercicio da fun¢do normativa que o

Acto Unico Europeu vem dar mais alguns passos na senda do aumento das competéncias do
Parlamento. Ai se institui, com efeito, um processo de cooperagdo do Parlamento Europeu
no processo de decisdo comunitdria aplicdvel nas matérias referidas no artigo 6° numero 2
daquele diploma (artigos 7°, 49°, 54°, n? 2, segunda frase, 57°, salvo a 22 frase do n? 2, 100-A,
100-B, 118-A, 130-E e 130-Q, n° 2 do Tratado CEE — os cinco ultimos preceitos sdo introdu-
zidos pelo Acto Unico). Nos termos deste processo, regulado no novo mimero 2 do artigo 149
do Tratado CEE (que o artigo 7° do Acto Unico ai vem incorporar) o Conselho comega por
(deliberando por maioria qualificada, sob proposta da Comissdo e apos parecer do Parlamento)
adoptar uma posi¢do comum. Posi¢do que deve ser transmitida ao Parlamento, acompanhada
das razdes que a justificaram, bem como das que subjazem a proposta da Comissdo. O Parla-
mento dispord entdo de um prazo de trés meses para se pronunciar. Se nada fizer, ou se der
o seu acordo a posicdo comum, o Conselho adoptard o acto respectivo, nos termos inicial-
mente definidos. Mas o Parlamento pode também recusar, por maioria absoluta dos seus mem-
bros naquele prazo, a posigdo comum, o que for¢ard o Conselho, para adoptar depois o acto
em questdo, a decidir por unanimidade. Por ultimo, o Parlamento pode, sempre naquele prazo,
e pela mesma maioria, propor alteragdes & posi¢do comum. A Comissdo examinard depois,
no prazo de um més, a sua proposta inicial, 4 luz das alteragdes propostas pelo Parlamento
e submeterd ao Conselho, com a sua proposta reexaminada, as alteragcdes do Parlamento a
que ndo tenha dado o seu acordo. O Conselho poderd adopatar a proposta da Comissdo por
maioria qualificada, mas sé por unanimidade a podera alterar, igual exigéncia sendo feita para
adoptar as alteragdes do Parlamento ndo secundadas pela Comissao.
Desta forma se alarga o poder do Parlamento, timidamente, de um mero poder consultivo &
faculdade de for¢ar o Conselho a uma segunda leitura das suas propostas. O sistema assim
consagrado fica, porém, muito aquém do previsto no artigo 38 do Tratado sobre a Unido Euro-
peia (supra, n® 14) que reconhecia ao Parlamento verdadeiros poderes legislativos que o Con-
selho poderia, no entanto, ultrapassar.

(") Cfr. supra, n°® 38.
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cadear de quaisquer processos susceptiveis de afectar a actividade do Executivo
Comunitério. E o que se passa desde logo com o debate parlamentar que tem
lugar por ocasido da apresentacdo da Comissdo perante o Parlamento, da dis-
cuss@o do seu relatdrio anual, das questGes (escritas e orais, e dentre estas, com
ou sem debate) que podem ser colocadas 4 Comissdo e a0 Conselho e que con-
duzem a esclarecimentos destes 6rgédos sobre a sua ac¢do. Por outro lado, a acti-
vidade das ComissOes permanentes, como a audi¢do de membros do Conselho
e da Comissdo, as resolugdes do Parlamento, o coléquio anual de caracter inter-
institucional sobre a actividade das Comunidades e a hora reservada a ques-
tdes instituida (sem prejuizo dos demais mecanismos de questdes ja referidos)
a partir de 1973, constituem outros tantos meios de permitir ao Parlamento
o acompanhamento das actividades do Executivo e o exercicio da tutela sobre ele.

Mas em nenhum destes casos, como se disse, 0 juizo parlamentar ¢ sus-
ceptivel de se traduzir em consequéncias concretas que importem uma autén-
tica san¢do sobre o Executivo. Tal sangdo existe, porém, e tem lugar quando
o Parlamento votar, sob proposta de um dos grupos politicos que 0 compdem
ou de um décimo dos seus membros, uma mog¢io de censura motivada e apre-
sentada por escrito, em escrutinio publico e sob votagdo nominal que apenas
poderd ter lugar trés dias apés o depdsito da mogdo. Quando a votagédo reco-
lher 2/3 dos votos expressos que representem ademais a maioria dos membros
do Parlamento, a Comissdo € demitida em bloco.

Trata-se aqui de um verdadeiro poder de controlo que, no entanto, é insu-
ficiente e incompleto no seu alcance. Insuficiente, porque ele apenas atinge uma
parte do Executivo — a Comissdo —, ndo se reflectindo sendo indirectamente
sobre o Conselho. Incompleto, porque se o Parlamento pode demitir a Comis-
sdo0, 0 seu poder ndo é levado as ultimas consequéncias, na medida em que
lhe esta vedado intervir no processo de nomeagido da nova Comissdo (¥). Dai
que se tenha afirmado que o poder de controlo politico do Parlamento sobre
o Executivo comunitario é, afinal, bem escasso.

47. Como escassa é também a real intervencdo do Parlamento no pro-
cesso orcamental, outro dominio onde tradicionalmente é também de preceito
a competéncia das instancias nacionais similares (*').

(89) Quanto a este, ver supra, n® 27.

(8") Veja-se entre nds a alinea g), do artigo 164° da Constituicdo.
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Ao invés do que sucedia de inicio, as trés Comunidades possuem desde
o Tratado de Fusdo de 1965 (33) um or¢camento unico, no que concerne as des-
pesas administrativas, e onde foram integradas, a partir do Tratado do Luxem-
burgo de 1970, as despesas de intervencdo da, CEEA. O principio da
universalidade do orcamento é apenas ferido, assim, a partir desta data, pela
ndo inclusdo das despesas de intervengdo da CECA e das despesas dos estabe-
lecimentos personalizados e financeiramente auténomos no ambito da CEEA.
Do lado das receitas, elas sdo hoje constituidas por recursos proprios das Comu-
nidades, apds a decisio do Conselho, de 21 de Abril de 1970, que substituiu
por elas as iniciais contribui¢des financeiras dos Estados membros, fixadas anual-
mente pelo Conselho de acordo com um certo processo de reparticdo (¥).
Recursos que abrangem hoje, ao lado das receitas proprias iniciais da
CECA (¥), os direitos aduaneiros cobrados nas fronteiras da Comunidade nos
termos da tarifa aduaneira comum, o diferencial agricola e os montantes com-
pensatorios cobrados por aplica¢do da politica agricola comum e uma partici-
pagdo, que ¢ hoje de 1,4, do montante do IVA cobrado em cada Estado membro.

E em relacdo a este orcamento que o Parlamento exerce alguns poderes,
como contrapartida da tutela de que as verbas que o integram passaram a estar
desprovidas depois que, com a introdu¢io dos recursos proprios, elas passaram
a escapar a tutela das instincias representativas nacionais. Dai que se compreenda
que os verdadeiros poderes do Parlamento Europeu tenham surgido apenas com
o Tratado do Luxemburgo de 22 de Abril de 1970 que, em aplicacdo da decisdo
do Conselho tomada ma véspera, instituia o sistema de recursos proprios. Até
ai, o Parlamento tinha apenas poderes consultivos, podendo o Conselho acei-
tar ou recusar as modificagdes por ele propostas.

Com aquele instrumento convencional, o Parlamento passa a ter a ultima
palavra — ainda que limitada pelo respeito de uma taxa de alteragdo anualmente
fixada pela Comissdo — no que toca as despesas nio obrigatdrias (as que nao

(82) Cfr. supra, n? 11.

(83) Note-se que o que se afirma apenas é verdadeiro quanto 4 CEE e 4 CEEA, pois que a CECA
beneficiava desde o inicio de certos recursos proprios — artigos 49, 50, nimero 2 e 51 do Tra-
tado de Paris.

(3% O chamado imposto CECA — veja-se a nota anterior.
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decorrem imediatamente dos Tratados e dos actos praticados em sua execucio),
conservando, quanto as obrigatorias (todas as demais, que sdo a larga maioria
— cerca de 95% das despesas totais), um mero poder consultivo. Mas, mesmo
em matéria de despesas ndo obrigatorias, o poder do Parlamento ¢ limitado,
pois que apenas se pode exercer dentro de uma taxa maxima de aumento des-
sas despesas, em relacdo ao montante estabelecido para o exercicio precedente,
taxa a fixar anualmente pela Comissdo. Ndo sendo dado ao Parlamento o poder
de recusar a aprova¢do do or¢amento, ele pode apenas ou aprovd-lo ou propor
modificacGes que, a ndo serem aceites pelo Consetho, desencadeardo a aber-
tura de um processo de concerta¢io interinstitucional.

Mais tarde, os poderes do Parlamento sdo ainda refor¢ados pelo Tratado
de Bruxelas de 22 de Julho de 1975. Nio sé o Parlamento passa a poder recusar
o orcamento (0 que equivale, implicitamente, a algo de semelhante a uma mocgéo
de censura ao Conselho, ainda que desprovida de outra san¢do), como aumen-
tam os seus poderes no que tange as modificacdes a introduzir na estrutura
das despesas obrigatérias: assim, as modificacdes propostas pelo Parlamento
que ndo aumentarem o nivel global das despesas consideram-se aprovadas, a
menos que o Conselho as rejeite por maioria qualificada; apenas as alteracdes
que excedam o montante global das despesas continuam a necessitar, para ser
aprovadas, da aprova¢do do Conselho por maioria qualificada.

O Parlamento participa também no controlo da execu¢do do orcamento.
Tal controlo, repousa, porém, a partir do Tratado de Bruxelas, sobre a actua-
¢do de um Tribunal de Contas que — constituido por 10 () membros, nomea-
dos pelo Conselho depois de consultado o Parlamento, que deverdo exercer com
independ@ncia as fung¢des respectivas — examinard a legalidade e a regularidade
das receitas e despesas e assegurard a boa gestdo financeira da Comunidade.
E tendo em conta o relatério anual deste Tribunal que o Parlamento, examina-
das as contas, o balan¢o financeiro e as observa¢des das institui¢des fiscaliza-
das as observa¢des do Tribunal de Contas, dara, sob recomendac¢do do Conselho
deliberando por maioria qualificada, quitacdo a Comissdo quanto a execugdo
do or¢camento.

48. Como acaba de ver-se, os poderes reconhecidos ao Parlamento Euro-
peu ndo tém paralelo nos usualmente reconhecidos as instituicdes congéneres

(8%) Que serdo 12 a partir de 1 de Janeiro de 1986.
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nacionais e ficam aquém do que a sua actual representatividade pareceria
justificar (%). Isso explica a progressdo, lenta embora, desses poderes, de que
acabamos de dar conta (¥), como também a reivindicagdo constante do seu
aumento, traduzida nos varios relatérios elaborados sobre a Unido Europeia
¢ a reforma das Instituicdes Comunitarias (¥8) e no Projecto de Tratado sobre
a Unido Europeia (¥°). Nestes documentos solicita-se um refor¢co da interven-
¢do do Parlamento no processo legislativo (que poderia traduzir-se num direito
de iniciativa ou num poder de co-decisdo, a partilhar com o Conselho) e no
controlo politico (através de uma participa¢do na escolha da Comissao) (*). E,
pese embora o peso acrescido que o processo de concertagdo estabelecido em
matéria orcamental, a que ja se aludiu (*!), como a mais frequente solicitacdo
do parecer do Parlamento, a que se tem recorrido, tém dado a este Orgdo,
confirma-se 0 que come¢amos por afirmar (°?) sobre a debilidade dos seus
poderes de controlo. O controlo da actuagdo das institui¢des comunitarias sé
resulta pois efectivo e aceitavel quando se considera o controlo da legalidade
— a cargo do Tribunal das Comunidades Europeias, a cujo perfil e actuagdo
nos referiremos de seguida.

(86) Ao que parece este facto ter-se-a ficado a dever ao receio de que, constituido inicialmente por
representantes dos Parlamentos nacionais (supra n° 39), o Parlamento Europeu se fizesse em
demasiado eco de interesses particulares e entravasse o progresso da integracdo europeia.

(87) E que se prolonga no Acto Unico Euiopeu. Cfr. supra, o que se diz nas notas 66, 76 e 78.

(83) Cfr. supra, n° 48,

(89) Cfr. supra, n° 13.

(%0) Sabe-se 0 eco proximo que tais teses obtiveram no Acto Unico. Cfr. supra notas 66, 76 e 78.

®Y Supra, n° 47.

(®?) Infra, n° 37.
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2) O Tribunal

49. Comegard por se recordar que a introdu¢do de um Tribunal no seio
do conjunto de instituigdes por que se rege e disciplina uma Organizagio Inter-
nacional ndo constitui nenhuma novidade desconhecida anteriormente ao apa-
recimento das Comunidades Europeias — isso acontecia jia, no ambito da
Sociedade das Nagdes e da Organizagdo das Nagdes Unidas, respectivamente,
com o Tribunal Permanente de Justica Internacional e o Tribunal Internacio-
nal de Justica — ou que ndo conhecesse, apds a criagdo destas, outros exem-
plos: veja-se o caso dos Tribunais dos Direitos do Homem criados pela
Convengdo de Roma de 1950 e pela Convengdo de S. José da Costa Rica de
1969. Nada h4, pois, de especial em que uma organizagio internacional entenda
dever instituir um 6rgao jurisdicional que assegure, em termos efectivos, a san-
¢do de certas normas juridicas.

Sucede porém que, por vezes (e é em particular o que se passa com 0s
dois primeiros exemplos citados), esses tribunais aparecem mais voltados para
o exterior do que para o interior das organiza¢des a que se encontram associa-
dos, circunstdncia que se ndo deve desligar da vertebragdo obtida pela reali-
dade internacional que estas aglutinam. O que de alguma forma pode dizer-se
que singulariza os tribunais criados pelos Tratados de Paris ¢ Roma (a funcio-
nar como tribunal {inico, como se sabe (%), a partir da Convengédo relativa a
certas institui¢des comuns as Comunidades Europeias, de 1957) é a cirunstin-
cia de a sua vocagdo ser dirigida para o interior das Organiza¢des Comunita-
rias em que se inserem, destinando-se a sua criagdo sobretudo a «assegurar o
respeito do direito na interpretagédo ¢ aplicagdo dos tratados» (logo, no seio da
vida comunitaria e ndo no espago que a rodeia).

O carécter fiscalizador que assim lhes é claramente associado vem desta
forma contrabalangar (ainda que apenas no estricto plano da legalidade) a insu-
ficiéncia ja apontada (**) das fung¢des cometidas ao outro 6rgdo de controlo

(%) Cfr. supra, n® 9. Note-se que o Acto Unico Europeu (artigos 4°, 11° e 26°) vem permitir a
criagdo pelo Conselho, por unanimidade e ap6s consulta da Comissio e do Parlamento, de
uma outra jurisdi¢@o, associada ao Tribunal, que conhecera em primeira instincia, sem pre-
juizo de recurso limitado as questGes de direito, de certas categorias de acgdes apresentadas
por pessoas singulares ou colectivas (ndo, portanto, de questdes prejudiciais nem de processos
apresentados por Estados ou instituigoes).

(®%) Supra, n° 48.
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comunitario — o Parlamento Europeu. Este facto, acompanhado do receio dos
Estados de que os orgdos dindmicos viessem a fazer um uso demasiado lato
das suas competéncias, explica a amplitude reconhecida as fun¢bes de controlo
do Tribunal. Saliente-se, porém, que se uma approach conservadora presidiu
assim a criagdo do Tribunal, ela foi claramentc desmentida pela actuagdo deste,
em termos da sua jurisprudéncia se revelar claramente progressiva, apontando
decididamente para a integragdo e para a realizagdo de um federalismo
juridico (*).

Analisaremos de seguida a natureza, composigao e funcionamento deste
orgdo, para detalhar depois as suas competéncias.

a) Natureza, composicdo e funcionamento

50. O primeiro ponto que a este respeito urge salientar é o do caracter
jurisdicional da instdncia que ora se aprecia — o Tribunal é independente dos
Estados membros como dos demais 6rgdos comunitarios e exerce poderes pro-
prios e exclusivos, a requerimento das partes interessadas, julgando as questoes
sem recurso ¢ dispondo as suas decisdes de for¢a executdria. O Ambito das suas
decisdes € vastissimo, podendo ele funcionar na veste de jurisdi¢do constitucio-
nal, internacional, administrativa, civel e laboral.

Por outro lado, assinale-se que o Tribunal se encontra ligado a ordem juri-
dica da Comunidade, ndo as dos Estados membros, € que, sendo estas corpos
a partida separados, também o Tribunal nédo interfere com a ordem juridica
dos Estados membros, inexistindo, por isso, qualquer vinculagdo hierarquica entre
ele e as jurisdi¢des nacionais. O Tribunal ndo aprecia ou anula actos do Estado
nem revé as decisdes nacionais que eventualmente ofendam o direito comunitd-
rio — ao contrario do que se previa no Tratado sobre a Unido Europeia, cujo
artigo 43° admite um recurso para o Tribunal das decisées judiciarias nacio-
nais, proferidas em ultima instancia, que recusassem fazer funcionar o meca-
nismo do reenvio prejudicial (*¢) ou desconhecessem uma decisdo prejudicial
por ele proferida.

(95) Cfr. infra, n° 86.
(%) Cfr. infra, n® 57.
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Desta forma se estabelece um claro limite & ideia de federalismo comuni-
tario que, a ser levada as tltimas consequéncias, comportaria a situacdo que
acaba de se descrever. A censura que o Tribunal pode assim fazer as decisdes
estaduais ¢ pois puramente indirecta, como acontece em relagdo a quaisquer
outros actos das instancias nacionais, e apenas pode ser efectivada através da
accdo destinada a sancionar as violagdes do Tratado (7).

51. O Tribunal € actualmente composto por 11 juizes e 5 Procuradores-
-Gerais (**), nomeados de comum acordo pelos Governos dos Estados membros
de entre personalidades que oferecam todas as garantias de independéncia e que
reiinam as condi¢des necessdrias para o exercicio, nos paises respectivos, das
mais altas fun¢des judiciais, ou que sejam juristas de reconhecida competén-
cia. O seu mandato dura seis anos, admitindo-se a respectiva recondugio, e a
substituicdo dos membros do Tribunal tem lugar de trés em trés anos e afecta
apenas metade deste — a fim de garantir uma certa continuidade na jurispru-
déncia. Os membros do Tribunal gozam de um estatuto particular (%), que
procura assegurar a sua independéncia e imparcialidade, no primeiro caso atra-
vés de uma imunidade de jurisdi¢do (que persiste para os actos praticados no
exercicio das suas fungdes, mesmo apds o termo destas) e de um regime disci-
plinar préprio, no que se refere ao segundo aspecto, por um regime rigoroso
de incompatibilidades.

Quanto aos procuradores-gerais, a sua missdo é a de servir o direito, junto
do Tribunal, sem qualquer representacdo de interesses, sejam eles de particula-
res, de Estados ou de instituicdes comunitarias. Desempenham-na ao apresen-
tar publicamente, com toda a independéncia e imparcialidade, conclusdes
motivadas sobre as questdes submetidas ao Tribunal, assistindo-o dessa forma
no desempenho da sua missdo.

52. Agora quanto ao seu funcionamento, ha a referir que os juizes ele-
gem entre si um presidente que terd um mandato, renovavel, de trés anos, e que
o Tribunal trabalha quer em sessdes plendrias (onde devem ser discutidas as

(®7) Cfr. infra, n° 56.
(°®) 13 juizes e 6 procuradores-gerais, apOs a adesdao de Portugal e Espanha.
() Note-se a sua semelhanga com o dos comissarios. Cfr. supra, n® 27.
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questdes prejudiciais € as instincias interpostas pelos Estados ou pelas institui-
¢Oes comunitarias) ou em sessdes parciais. Os processos sdo entregues a um
juiz relator, que devera fazer um relatério prévio resumindo os elementos de
facto e de direito constantes da causa. As deliberagdes (onde apenas partici-
pam os juizes) sdo secretas, € a decisdo é tomada por maioria, sem que haja
lugar a formulagdo de opiniGes dissidentes.

b) Competéncia

53. A competéncia do Tribunal abrange, como ja se disse ('®), um vasto
leque de questdes. Ela visa, fundamentalmente, assegurar o respeito pelo direito
na interpretacdo e aplicacdo dos Tratados, tarefa que, contudo, pode ser pros-
seguida por varios meios. Por um lado, pode traduzir-se numa actuacao que,
previamente ao exercicio do poder de decis@o, assegure que o resultado deste
se conforme com os ditames da ordem comunitaria. Em tais casos, a fun¢do
do Tribunal vem a esgotar-se numa consulta solicitada pelos érgédos de direc-
¢do, consulta cujo relevo dependera do seu caracter obrigatorio ou facultativo
e da forma como vincule os O0rgdos que a solicitaram.

E bem claro que, por forca das coisas, o recurso a este modo de funcio-
namento ndo pode ser geral nem sequer demasiado frequente, sob pena de, em
tal caso, o exercicio dos poderes de direc¢do vir a ser entravado em €xcesso.
Trata-se, pois, de um mecanismo cuja previsdo se encontra num nuimero estrito
de situagoes.

A mais importante ocorre numa hipdtese a que ja aludimos ('*): no pro-
cesso de revisdo do Tratado CECA previsto no seu artigo 95°, numero 2, € em
que, como se recordou, o poder de decisdo cabe ao Parlamento, o parecer do
Tribunal reveste caracter obrigatdrio e, se ndo for favoravel as alteracdes a intro-
duzir, impede a sua adop¢ao. Ja no dominio dos acordos internacionais a cele-
brar com terceiros Estados ou outras organizacdes internacionais os Tratados
prevéem também a possibilidade de pareceres do Tribunal, mas agora com carac-
ter facultativo. Embora facultativos, tais pareceres, quando solicitados, vin-

(190) Cfr. supra, n? 50.
(101 Cfr. supra, n° 43. Vide igualmente infra n® 69.
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culam os dérgdos de decisdo (como os Estados e as empresas), que ndo poderdo
por isso praticar 0s actos que sejam objecto de um juizo desfavoravel do Tri-
bunal.

54. Para além desta actividade consultiva, o Tribunal exerce sobretudo uma
fungdo propriamente contenciosa, que se vai traduzir no controlo dos actos,
quer das instituicGes comunitdrias quer dos Estados, agindo agora como uma
jurisdi¢do de natureza muiltipla.

No que toca, primeiramente, aos actos das instituigdes comunitdrias, o
Tribunal é competente para anular os actos dos orgidos de direc¢do que se encon-
trem feridos de incompeténcia, tenham preterido qualquer formalidade essen-
cial a sua pratica, violem o tratado ou qualquer disposi¢do referente a sua
aplicagdo, ou se apresentam eivados de desvio de poder (artigo 173°). Quando
entendam que um acto do Conselho ou da Comissdo enferma de um destes
vicios, podem os Estados membros, o Conselho ou a Comissdo, no prazo de
dois meses a contar da sua publica¢do, da sua notificagdo ou, na falta desta,
do momento em que tenham conhecimento do acto, requerer ao Tribunal a res-
pectiva anulagdo. Anulagdo que o Tribunal proferirda quando julge fundamen-
tado o pedido, indicando ademais, € quanto aos regulamentos (%), quando o
considerar necessario, quais os efeitos do acto que subsistirdo.

O mesmo direito assiste aos operadores econémicos sempre que uma deci-
sdo de que sejam destinatarios ou que lhes diga directa e individualmente res-
peito (ainda que apare¢a sob a forma de regulamento ou de decisdo dirigida
a outrem) enferme dos vicios referidos. Simplesmente, e como se v, a possibi-
lidade de recurso destas entidades é aqui condicionada pela existéncia de um
interesse em agir que, no caso dos requerentes inicialmente mencionados, nao
€ exigido, o que coloca estes ltimos na situagido de privilegiados. Em contra-
partida, se é mais dificil desencadear nestas situagées a actuacido do Tribunal,
ela pode exercer-se com maior latitude, visto que se prevé a possibilidade de,
ao imporem certas sangdes, 0s regulamentos criados pelo Conselho atribuirem
ao Tribunal plena jurisdi¢do na sua apreciagio.

Pode acontecer que os destinatarios das normas do Conselho ou da Comis-
sdo desconformes com o Tratado ndo tenham reagido contra elas no prazo
prescrito, perdendo assim a possibilidade de intentar o recurso de anulagio.

192y Cfr. infra, n° 76.
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Mas nem nessa circunstancia ficardo totalmente despidos de protecgdo, pois o
Tribunal é competente ainda para apreciar a inaplicabilidade do acto comuni-
tario respectivo quando ela for invocada num litigio que oponha qualquer des-
tinatario das normas respectivas ao Conselho ou a Comissdo (excep¢do de
ilegalidade — artigo 184°). Simplesmente, a decisdo do Tribunal neste caso esgota
os seus efeitos no 4mbito do litigio em causa, nao afectando a vigéncia do acto
comunitdrio em questao.

55. O Tribunal pode igualmente sancionar, ao lado da actuagdo dos orgaos
de decisdo, as omissdes respectivas. E assim que, ainda num contexto mais aper-
tado — o que reflecte a autonomia de que gozam aqueles Orgaos, no que em
particular respeita ao juizo de oportunidade sobre 0 momento em que deverdo
praticar este ou aquele acto de execug@o dos Tratados — o Tribunal pode declarar
que o Conselho ou a Comissdo se encontram, ao abster-se de certas acgoes,
a violar os Tratados (recurso por omissdo — artigo 175°). Em fun¢do do melin-
dre de que se reveste e da consideragdo ja oferecida, tal recurso s6 pode ser
introduzido depois de a institui¢do em falta ter sido previamente convidada a
agir. Contados dois meses a partir da data do convite, a instituigdo pode ser
demandada, também no prazo de dois meses.

O recurso por omissdo é aberto aos requerentes privilegiados; mas tam-
bém, e nos mesmos termos, aos operadores econémicos, quando estes possam
acusar as institui¢des comunitarias de lhe nao ter dirigido um acto quando o
deveriam ter feito (artigo 175°).

56. Em relagdo aos Estados, o Tribunal pode também apreciar, a face dos
Tratados, a sua conduta, agindo agora como verdadeira jurisdi¢do internacio-
nal. As particularidades que rodeiam em geral a actuacdo dos Orgdos juris-
dicionais internacionais — fruto da delicadeza de que se reveste o exercicio da
sua fun¢do, em rela¢do a entidades que sdo simultaneamente os criadores € 0s
destinatdrios das normas juridicas internacionais e os titulares exclusivos do
poder de sangdo respectivo — também se reflectem, no entanto, na mesma
sede.

E assim que a acgdo destinada a constatar a violagdo dos Tratados
por acto ou omissdo dos Estados s6 pode ser interposta depois de a Comis-
sdo (sponte sua ou a solicitagdo de um qualquer Estado membro) formular
um parecer devidamente fundamentado sobre a questdo, apds ter dado ao
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Estado em causa a oportunidade de apresentar, a esse proposito, as suas obser-
vagoes.

E 56 depois de a Comissdo ter apresentado o seu parecer (ou de lhe ter
sido dada oportunidade para o fazer) que a ac¢do pode ser introduzida no Tri-
bunal, ou pela prépria Comissdo (caso concluisse no parecer pela existéncia de
uma violagdo dos Tratados e o Estado ndo tenha rectificado a situacdo no prazo
que para tanto lhe tiver sido imposto) ou por um qualquer Estado (e, agora,
seja qual for o conteudo do parecer da Comissdo). Manifestagdo ainda do facto
de o Tribunal agir aqui como verdadeira jurisdi¢do internacional é o caracter
declarativo da sua decisdo que, no entanto, obriga o Estado condenado a tomar
as medidas necessdrias a execucdo respectiva.

57. No artigo 177° do Tratado de Roma é conferida ainda ao Tribunal
uma competéncia particularmente importante: a de decidir, a titulo prejudicial,
sobre a interpretacdo dos Tratados, a validade e interpretacdo dos actos das ins-
tituicoes comunitarias e a interpretacdo dos estatutos de organismos criados por
um acto do Conselho, quando eles assim o prevejam.

Trata-se do chamado mecanismo do reenvio prejudicial que faculta a
qualquer orgdo jurisdicional dos Estados membros (e torna imperativa para
os orgdos jurisdicionais nacionais cujas decisdes sejam irrecorriveis) a con-
sulta do Tribunal sempre que num processo pendente se levante uma das
questdes referidas e que a sua apreciagdo seja necessdria ao julgamento em
causa.

Com este sistema o Tribunal é assim chamado a fazer uma leitura do
direito comunitdrio, o que permitird que este seja uniformemente entendido e
aplicado nos varios Estados membros, desta forma se evitando a pulverizagdo
de diferentes interpretagdes das regras comunitdrias, que certamente ocorreria
na auséncia de uma instancia central com poderes para assegurar a uniformi-
dade da sua aplicacdo. Claro que essa uniformidade nio é de todo assegurada,
pois que os tribunais inferiores dos Estados membros nio tém a obrigacdo, mas
tdo-sO a possibilidade de desencadear o mecanismo do reenvio prejudicial; mas,
por um lado, a situagdo pode ser corrigida através da interposi¢io de recursos
das decisdes desses orgios; e, por outro lado, é manifesto que, sob pena de esma-
gar o Tribunal com o peso dos recursos prejudiciais, os Tratados ndo poderiam
ter ido mais longe nesta via.
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58. Saliente-se, ainda, que os Tratados reconhecem ainda mais outras duas
competéncias ao Tribunal: a de funcionar como instancia laboral, conhecendo
dos litigios entre as Comunidades e os seus agentes (artigo 179°), e a de, agora
enquanto instancia civel, apreciar as questdes relativas a reparacdo dos danos
que, em matéria de responsabilidade extracontratual, e de acordo com os prin-
cipios gerais comuns aos direitos dos Estados membros, cumpra as Comunida-
des indemnizar por terem sido causados pelas suas instituicdes ou pelos seus
agentes no exercicio das suas funcOes (artigo 178°).

Por ultimo, recorde-se que as competéncias do Tribunal se ndo esgotam
na previsdo dos Tratados. Com efeito, a inser¢do de cléusulasAcompromissé-
rias, quer em contratos de direito publico ou de direito privado quer em acor-
dos internacionais de qualquer tipo celebrados pelas Comunidades ou pelos
Estados membros, pode dar ao Tribunal competéncia para apreciar os litigios
surgidos na sua aplica¢do, da mesma forma que um compromisso celebrado
entre os Estados pode atribuir ao Tribunal competéncia para julgar um litigio
entre eles, conexo com o objecto do Tratado. Igualmente, os estatutos dos orga-
nismos comunitarios criados pelo Conselho podem prever que ao Tribunal cabera
a competéncia para a sua interpretagio.

Nuns como noutros casos, trata-se de situagoes em que, pela ligacdo entre
os instrumentos referidos e o objecto dos Tratados, se justifica que a sua inter-
pretacdo venha a caber ao Orgdo responsdvel pela guarda e correcta aplicagdo
daqueles.

59. Cremos que o que acaba de se expor mostra com suficiente nitidez
o papel do Tribunal no contexto do sistema comunitario, em particular os ter-
mos em que se pode exercer a sua fun¢do de controlo dos 6rgdos dindmicos,
funcdo para que, repete-se, ele se afigura, no seu ambito de actuagdo especi-
fico, bem melhor apetrechado do que sucede, no dominio respectivo, com o
Parlamento Europeu ('%). Mas é em sede de criacdo, integracdo e defesa da
ordem juridica comunitaria que, compreensivelmente, a actuacio do Tribunal
ganha maior relevo e pode reclamar-se de se revestir de maior especificidade.
Razdo essa que nos leva a passar agora a este segundo termo da nossa exposi-
¢80, a cujo proposito se destacara também o efectivo alcance da acg¢do até hoje
empreendida pelo 6rgdo jurisdicional comunitdrio.

(193) Cfr. supra, n® 37.
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II1

ORDEM JURIDICA COMUNITARIA

60. A criacao das Comunidades importou que o seu funcionamento, a
prossecucdo dos seus fins € as relagdes que no seu seio se estabelecem entre
as varias instituicdes, como aquelas que intercedem entre os diversos Estados
membros, fossem reguladas por um sistema de normas coerente € preciso. Sis-
tema que no entanto se analisa como «um conjunto organizado e estruturado
de normas juridicas, possuindo as suas proprioas fontes, dotado de orgdos e
de processos aptos a emiti-las, a interpretd-las, assim como a fazer constatar,
sendo caso disso, as suas violagdes», pelo que se pode definir como uma ordem
juridica (GUY ISAAC) ('%).

O enquadramento destas organizagles, a que procedemos, nio ficaria
assim completo sem a analise dessa ordem juridica, na medida em que ela revela
a regra que preside as relacdes que se estabelecem no seio das entidades inter-
nacionais que consideramos. Nao cabe, no entanto, verosimilmente, no ambito
desta comunicagdo analisar o estatuto normativo da Comunidade, em toda a
sua extensdo. Antes o que nos € possivel fazer é apenas apreciar ndo o seu con-
teido substantivo mas os tracos fundamentais que o distinguem das outras
ordens juridicas. A esse proposito, consideramos ja quais os orgdos que inter-
vém na cria¢do do direito, a forma porque o fazem e os termos em que tem
lugar a sua interpretacdo, como a respectiva sangao.

Mas nao é tudo. Com efeito, a ordem comunitaria caracteriza-se ainda,
pelo seu cardcter especifico (constitui uma ordem juridica propria) e pelas
relagdes que intercedem entre ela e os sistemas nos quais se destina a integrar-
-se: os dos Estados-membros. E assim que a sua caracterizacdo sugere que
analisemos em primeiro lugar, o seu sistema proprio de fontes (A), para aten-
tar depois nos principios que presidem ao relacionamento do sistema norma-
tivo comunitario com as ordens juridicas dos Estados-membros onde ele visa
inserir-se (B).

Saliente-se, por ultimo, que curaremos apenas da ordem juridica comuni-
taria, ou seja, do conjunto de regras e principios especificamente criados para

(1Y Droit Communautaire Général, Paris, 1983, Masson, p. 111.
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€ as que no seu seio ocorrem; € ndo ja de todas as regras aplicaveis, qualquer
que seja a sua fonte, a essas relagdes. E que hé relagdes em que as Comunida-
des Europeias intervém e que sdo reguladas pelas leis dos Estados membros —
por exemplo, as que tém que ver com a sediac@o ou a instalagdo das Comuni-
dades ou dos seus departamentos neste ou naquele Estado membro. Como ¢
inegavel a aplicacdo as vicissitudes da vida comunitdria, em muitas situagges,
dos principios e regras do Direito Internacional — o que resulta sem mais da
personalidade internacional daquelas organiza¢Ges. Ndo serdo estes pontos, no
entanto, que reterdo a nossa atengdo, eles teriam antes o seu cabimento se nos
preocupassemos com uma teoria geral das organizagSes internacionais e nio
com os aspectos préprios de uma ou varias organizagdes. E assim que tratare-
mos apenas do Direito Comunitdrio, entendido como o direito criado para orde-
nar juridicamente as relagGes que se processam no interior das Comunidades
Europeias, ou em que estas intervém.

FONTES DE DIREITO COMUNITARIO

61. Ao considerarmos, como o vamos fazer, a composi¢do do corpus juris
comunitdrio, duas consideracdes nos surgem desde logo ao espirito. A primeira
tem a ver com a circunstincia de as Comunidades Europeias, enquanto pes-
soas de direito internacional, utilizarem, para a regulacdo das relagGes respecti-
vas, os instrumentos e técnicas de produ¢do juridica tipicos da ordem
internacional. Importa por isso verificar, ndo a vigéncia das regras de Direito
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Internacional no quadro comunitdrio (!%°) mas a medida em que os criadores
do Direito Comunitério (as Comunidades e os proprios Estados membros) uti-
lizam as varias fontes de Direito Internacional. Mas isso ndo sera tudo, e com
isto passamos a segunda consideracdo anunciada: é que as Comunidades visam
algo de especifico, na circunstincia a constru¢do de um conjunto integrado, em
que determinadas formas organizativas sdo utilizadas para prosseguir certos fins,
em obediéncia a um determinado quadro normativo anterior especialmente
criado para orientar a sua ac¢do. E assim que, no seio da ordem juridica comu-
nitaria, se impde uma distingdo entre o direito origindrio ou primario — que,
por um lado, cria as organizag¢Ges comunitarias e, por outro, visa presidir a actua-
¢d0 que elas concretamente irdo desenvolver para alcangar as finalidades e os
objectivos que lhes foram propostos — e o direito derivado ou secundadrio, aquele
que é criado pelos orgéos e instituigGes comunitarias para ordenar a sua actua-
¢do e prosseguir os seus fins. O significado préprio dos termos que utilizamos
para fazer esta contraposi¢do indica claramente a existéncia de uma relagio de
hierarquia entre estas duas componentes da ordem comunitaria, relacdo que cons-
titui a primeira em critério da segunda e que atribui pois aquela um estatuto
juridico privilegiado no seio do sistema comunitario.E por isso que comegare-
mos por analisar em primeiro lugar o direito originario, para passarmos depois
a consideragdo dos outros modos de produ¢do normativa tipicos da ordem inter-
nacional e do lugar que ocupam na criacdo do direito comunitario.

1) O direito originario ou primadrio

62. A proposito do direito primario ou originario comegaremos por dar
uma nocdo da realidade que o constitui e do estatuto por ele ocupado, para
analisarmos depois alguns problemas que sdo suscitados pela sua incompletude,
pela sua actualizacdo e pela garantia da sua proeminéncia em relagdo a outros
compromissos internacionais assumidos pelos Estados membros. Isso levar-nos-a
a abordar quatro pontos essenciais: a do proprio conteudo da nogdo direito
primdrio, a da integragdo das lacunas desse direito, a da sua revisdo e a do rela-
cionamento dos instrumentos internacionais em que ele se encontra vertido com
os demais, celebrados ou a celebrar, pelas Comunidades ou pelos Estados Mem-
bros, e que com eles possam vir a conflituar.

(') Cfr. as razdes aduzidas supra, no nimero anterior, in fine.
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a) O direito primdrio: os Tratados Comunitdrios

63. O direito primario é constituido pelos instrumentos internacionais, cria-
dos pelos Estados, que deram vida e puseram de pé as organiza¢des comunita-
rias, lhe impuseram a prossecu¢do de certos fins e regularam as relagdes entre
0s seus orgdos, ou seja, pelos Tratados Comunitarios. Expressio que compreende
obviamente os trés tratados iniciais que deram vida as Comunidades — Tratado
de Paris ¢ os dois Tratados de Roma — mas que os ultrapassa, devendo
considerar-se que faz igualmente referéncia a todos os instrumentos internacio-
nais pelos quais, subsequentemente, os Estados vieram a modificar os primei-
ros ou completar o seu conteudo.

E assim que o direito primdario abrange os documentos pelos quais se alte-
rou o funcionamento das instituigdes comunitdrias, quer em geral, no que con-
cerne as varias institui¢des (veja-se a Convencdo relativa a certas institui¢des
comuns as Comunidades europeias, de 1957 (1%), ¢ o Tratado que institui um
Conselho Unico e uma Comissdo unica das Comunidades Europeias, de 1965,
(%) quer pelo que em particular se refere ao Parlamento Europeu (assim os
Tratados do Luxemburgo, de 1970 (1), e de Bruxelas, de 1975 ('), que aumen-
taram os poderes or¢amentais deste orgdo). Como ¢ também integrado pelos
instrumentos que corporizam o alargamento das Comunidades: o Tratado de
Londres de 1972 ('9), que permitiu a entrada da Inglaterra, da Irlanda e da
Dinamarca, o Tratado de Atenas, de 1979 ('), pelo qual se concretizou a ade-
sdo da Grécia e os Tratados de Lisboa e de Madrid, de 1985 ('?), através dos
quais se verificou a estipulagiio dos termos da adesdo de Portugal e da Espa-

(106) Cfr. supra, n° 9.

(197 Cfr. supra, n° 11

(108) Cfr. supra, n® 47.
(') Ibidem.

("% Cfr. supra, n° 12.

(" Ibidem.

(M2) Ibidem e supra, n® 12.
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nha. E ainda por outros instrumentos dispersos: desde os trés Protocolos rela-
tivos ao Estatuto do Tribunal (um por cada das Comunidades), de 1957, ao
Protocolo unico sobre os privilégios e imunidades das Comunidades, de 1965,
a decisdo de 1970 relativa a substituicdo das contribuigdes financeiras dos Esta-
dos membros por recursos proprios das Comunidades (%), a decisdo e ao acto
relativos a eleigdo do Parlamento Europeu por sufrdgio universal directo (%),
a pequena revisdo do Tratado CECA, em 1956, a instala¢do do Tribunal de Con-
tas (%) e as altera¢bes introduzidas nos Estatutos do Banco Europeu de Inves-
timentos (%) (7).

64. Esclarecida a extensdo que deve ser reconhecida & nogdo de Tratados
Comunitarios, ha agora que referir qual a importancia e o lugar que a estes
cabe no edificio constituido pelas trés organizagdes.

Criados pelos Estados membros para assegurar as bases em que se deve-
ria processar o funcionamento das Comunidades, contendo as principais regras
que disciplinam a actua¢fio dos seus orgdos, apontando, com maior ou menor
congcretizagdo, os objectivos a prosseguir e providos de um orgio especialmente
votado a sua tutela (%), os Tratados comunitdrios assumem-se como o vértice
de um sistema, a verdadeira lei fundamental das OrganizagGes Comunitdrias — a
sua «constitui¢do», ou antes, e talvez melhor, carta constitucional, se preten-
dermos sublinhar que eles sdo outorgados do exterior (pelos Estados) e nao resul-
tam da autodeterminagdo das prdprias estruturas a que se dirigem.

A similitude da fung¢do desenvolvida pelos Tratados Comunitadrios com
o papel das Constituigdes no seio das ordens juridicas nacionais nao implica,

(113 Cfr. supra, n° 47.

(114) Cfr. supra, n° 39.

(115) Cfr. supra, n°® 47, in fine.

(116) Sobre esta instituigdo veja-se supra, n® 36.

(117) A este elenco havera que acrescentar, logo que ratificado por todos os Estados membros das
Comunidades, o Acto Unico Europeu, de 1986.

(118 Cfr. supra, n° 53.
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como acontece também no seio destes, que essa fungdo seja assumida nos mes-
mos termos, sendo analogo o espago neles deixado a actuacdo das respectivas
institui¢des e equivalente a medida em que eles pretendem vincular a ac¢do des-
tas. Pelo contrario, e como se referiu ja (%), a situacdo é a esse proposito cla-
ramente diversa, apresentando-se o Tratado CECA, ao enunciar com bastante
pormenor as regras que presidem a organizacdo do mercado comum do carvdo
e do aco, como um verdadeiro tratado-regra, enquanto que a CEE jd aparece
regida por um tratado-quadro que apenas enuncia os objectivos gerais a atingir
e os principios que norteardo, nesse sentido, a actuagdo das instituicdes — que
gozam de uma larga margem de manobra no seu preenchimento.

Mas se sdo diferentes os termos em que cada um dos Tratados assume
a tarefa modeladora das Organiza¢cdes Comunitarias, o mesmo se ndo dira ja
das formas por que deve fazer-se a sua tutela, como da resolu¢do dos proble-
mas postos pela insufuciéncia ou pela desadapta¢do das suas disposi¢des. Ques-
toes de que trateremos em seguida.

b) A integracdo das lacunas dos Tratados

65. O primeiro ponto a que dedicaremos a nossa analise é o do modo
de suprir as insufuciéncias dos Tratados, decorrentes da incapacidade de previ-
sdo do legislador comunitario. Nao demoraremos, porém, por agora, a nossa
aten¢do num meio, eficaz e drastico, de resolu¢do deste problema — o da revi-
sdo dos instrumentos internacionais em causa, a considerar ulteriormente ('20),
pois que ele se afigura mais adaptado, pela sua morosidade, para ser utilizado
em situac¢des de mais radical desadaptacdo entre os dispositivos convencionais
e a realidade que a que existe no caso de simples omissdo de previsdo do legis-
lador convencional.

(119 Cfr. supra, n°® 23.
(120) Cfr. infra, n° 68 e ss.
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Uma primeira forma a considerar para resolver o nosso problema reside
no recurso a unidade de sentido constituida pelos trés Tratados, todos eles
visando criar um mercado comum, geral num caso (0 da CEE), sectorial nos
restantes (0s da CECA e da CEEA) que prenuncie a caminhada para formas
mais perfeitas de concretizagdo da Unido Europeia. Sendo assim, nada parece
impedir que certas disposi¢des (como as que se referem a garantia das liberda-
des de circulagdo dos agentes econémicos) contidas num dos Tratados ndo pos-
sam ser feitas valer no ambito de outros, onde sdo omitidas.

Nada a nédo ser o principio da autonomia dos Tratados, expressamente
consagrado no artigo 232°. do Tratado CEE e objecto ja de atempada confir-
mac¢do pelo Tribunal. Importa assim que este principio ndo seja afectado no
exigido pelo seu nucleo essencial: 0 que se refere ao cardcter proprio de cada
Comunidade e as especificidades que por esse facto decorrem para o respectivo
regime. A ideia de unidade de sentido imanente as trés Comunidades s6 podera
assim ser invocada para justificar o recurso as disposi¢des de um Tratado para
preencher lacunas de um dos outros quando a tal transposi¢do ndo se oponha
a especificidade do normativo e dos objectivos do primeiro.

66. Os limites postos a utilizacao deste meio (decorrente da propria con-
cepc¢do e unidade global das Comunidades) e as cautelas a observar na sua uti-
lizagdo aconselham a que a ele se recorra com alguma parciménia, o que deixaria
sem cobertura muitas das situagdes de verdadeira lacuna existentes nos textos
convencionais. Mas, para tais casos, os proprios Tratados previram um meca-
nismo a utilizar.

Trata-se de um mecanismo em que se prevé a possibilidade de alarga-
mento das competéncias dos orgdos de direcgdo, alargamento tornado pos-
sivel apenas apds verificagdo de uma convergéncia nesse sentido das varias
instituigdes. O mecanismo apenas pode contudo ser desencadeado num dado
condicionalismo material — 0 de uma determinada actuacdio da Comuni-
dade ser necessdria para a realizagdo de um dos seus objectivos, sem que o
Tratado preveja para isso 0s meios necessarios — € supde uma verdadeira
concertacdo instituctonal nesse sentido. Tal concertagdo implica que a deli-
beragdo que com esse efeito vier a ser tomada o seja por maioria absoluta do
Conselho, sob proposta da Comissdo (ou pela Alta Autoridade mas intervindo
um parecer conforme do Conselho que tenha reunido a unanimidade dos
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seus membros ('2!)) e, em qualquer caso, com consulta do Parlamento (artigo
235°). Assim se obtém o acordo uninime ao nivel dos orgios de direc¢do, e
pelos termos em que o ponto é regulado, se garante também a adesdo dos Esta-
dos, qualquer deles podendo fazer fracassar a iniciativa, se com ela nido con-
cordar.

Os termos rigorosos em que os representantes estaduais sdo associados
a decisdo tornam claro que nido é por esta forma alterado, ao menos sem o
consentimento expresso dos interessados, o equilibrio de poderes entre eles e
as Comunidades, em favor destas ultimas. E as condi¢bes materiais de que
depende o funcionamento do mecanismo (requerendo a sua imprescindibilidade)
como os termos em que é decidido o seu desencadeamento (assegurando a refe-
rida convergéncia institucional a seu respeito) ai estdo a garantir que dele ape-
nas sera feito uso quando as circunstincias o exijam.

67. Um ltimo ponto importa contudo referir ainda nesta sede. E é ele
o da legitimidade do recurso, para a integra¢do das lacunas dos Tratados, ao
principio das competéncias implicitas.

Afirmado em Direito Intern