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democratico enquanto principio fundamental da Unido Europeia; 4. A Cidadania Europeia
e a consolidacao da democracia representativa na Unido; 5. A democracia positiva e
o Parlamento Europeu: procedimento legislativo ordinario e debate de investidura;
6. A democracia negativa e o Parlamento Europeu: o controlo politico de outras instituigdes;
7. O principio da subsidiariedade e a democracia de proximidade; 8. O refor¢o do papel dos
Parlamentos nacionais na Unido Europeia; 9. Cidadania Europeia: o ser ou ndo ser de uma
democracia participativa; 10. Conclusao.
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ABSTRACT Composed of democratic States, the democratic principle, in order to legitimize
public powers, is a fundamental principle of the European Union and its law. Respect for
this principle is, on the one hand and first of all, a condition of EU membership, but, on
the other hand, it also justified the progressive increase in the powers of the European
Parliament (both in political control carried out over other European institutions, as in the
adoption of Community legislation), the creation of European citizenship status and the
association of national parliaments in the fields of European integration.
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1. Introducao

Se em 1947, previamente ao surgimento das Comunidades Europeias?, Winston Churchill
langou o gérmen de um principio democratico de nivel europeu, ao propalar “nés ndo coliga-
mos Estados, nés unimos Homens”, ideia retomada por Jean Monnet, em 1952, no discurso de
Washington, tal ndo impediu a auséncia de referéncias ao principio democratico na versao
originaria do Tratado da Comunidade Econémica Europeia (TCEE)3.

Esta circunstancia justificava-se por duas razdes. Primeira: o processo de integracao
europeia apresentou-se, num primeiro momento, com um cariz exclusivamente econo-
mico?, o que, acompanhado de as competéncias das Comunidades Europeias serem mera-
mente funcionais, justificava a falta de mengdes a democracia, bem como a mecanismos de
concretizacdo da mesma. Segunda: a tentativa inicial, ainda que nao admitida pelo menos
de forma expressa, de criacao de uma Europa vocacionada para os Estados membros, bem
como para as institui¢des comunitarias, deixando de parte, num primeiro estadio, os cida-
daos.

Assim, qualquer tentativa de extracdo do principio democratico daquele texto, ou pelo
menos do projeto europeu de integracdo, era rebuscada, porquanto muito embora o Pream-
bulo do TCEE referisse, nomeadamente, a determinacdo dos Estados membros em esta-
belecer “uma unido cada vez mais estreita entre os povos europeus”™, tal principio ndo merecia
qualquer mencao expressa no respetivo articulado.

O marco de viragem do ordenamento juridico comunitario face a este cenario ocorreu
com o Tratado da Unido Europeia (TUE)®. Um dos slogans transversal as negociacoes e a
assinatura do mesmo, bem assim aos processos de ratificacdo e ao inicio da vigéncia nos
entdo doze Estados membros da UE, foi o da criagdo de uma Europa dos Cidaddos. O Tratado
de Lisboa’ também conferiu um novo impulso & democracia na Uniao.

Este ensaio incide sobre a evolucao do principio democratico de nivel europeu, pilar
fundamental em que a UE assenta, descrevendo a sua paulatina evolucao e consolidacao.

2 Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o - CECA; a Comunidade Econémica Europeia - CEE; e a Comunidade
Europeia da Energia Atomica - CEEA.

3 Assinado em Roma, pelos seis Estados membros fundadores, a 25 de margo de 1957 e em vigor desde 14 de janeiro
de 1958.

4 Com efeito, a designacdo Comunidade Econdmica Europeia era eloquente para traduzir um processo de integragao
inicialmente economicista. Cfr. Luis CRUZ-VILACA, A protec¢io dos direitos dos cidaddos no espago comunitdrio,
in Valores da Europa - Identidade e Legitimidade, Cascais, 1999, p. 51; Jodo MOTA DE CAMPOS, Manual de
Direito Comunitdrio, Lisboa, 2002, p. 235; Rui MOURA RAMOS, Maastricht e os direitos do cidaddo europeu, in Das
Comunidades a Unido Europeia, 2.2 ed., Coimbra, 1099, pp. 325 e 326; Maria Luisa DUARTE, A cidadania da Unido e
a responsabilidade dos Estados por violagdo do Direito Comunitdrio, Lisboa, 1994, pp. 16 e ss.

5 Tal era e é 0 1.° considerando, logo a frase de abertura, do Tratado de Roma. Tendo subjacente o principio
democratico, tal excerto foi repetido no artigo 1.° do Tratado de Maastricht, assinado volvidos 25 anos.

6 Assinado em Maastricht no dia 7 de fevereiro de 1992, entrou em vigor a 1 de novembro de 1993.

7 Celebrado em 13 de dezembro de 2007, iniciou vigéncia a 1 de dezembro de 2009.
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Cuidaremos das suas principais consagracdes e concretizacoes, e tentaremos extrair o sig-
nificado do principio democratico europeu.

2. Sentido e alcance do principio democratico

Aesséncia do principio democratico traduz-se em duas formulagdes que, podendo a partida
parecer contraditdrias, nao sao. A formula cldssica, de Abram Lincoln, é positiva® e propoe a
democracia como o “governo do povo, pelo povo e para o povo™. A férmula provocatéria, de Karl
Popper, é negativa® e propala que “a democracia nunca foi a soberania do povo, ndo o pode ser, ndo
o deve ser”.

Em ambas o principio democratico aponta, tanto no contexto nacional como no quadro
europeu, para a legitimacao do poder politico. Quer dizer: com ele visa-se responder a
seguinte questao: porque hd governantes e governados? A resposta aponta - e nisso consiste
a verdadeira esséncia do principio democratico - para a legitimacao popular exercida
através (i) do voto (universal, secreto, periddico e igual) para a eleicdo dos érgaos repre-
sentativos e (ii) do referendo® sempre que os cidadios sejam chamados a pronunciar-se
diretamente sobre questdes de relevante interesse. Isto é, se entendermos o poder como
dominio politico (ou um dominio legitimado de homens sobre homens) ou como soberania
(no sentido da competéncia para a formacao da vontade politica de um Estado), o titular
desse poder é o povo, daqui se extraindo que o principio democratico é concretizado pela
soberania popular. Dai que aquelas formulacdes de democracia nao sejam contraditoérias:
ambas defendem que a democracia repousa na legitimacao popular ja que inexistem outras
formas de legitimacao, divinas ou partidarias, do poder politico. Segundo o principio demo-
cratico, somente a legitimacao do povo autoriza o exercicio do poder politico, pelo que a
democracia é, com efeito, o poder e o governo do povo.

Enquanto governo do povo, a democracia manifesta-se através de duas formas.

A forma representativa, que exige 0rgdos representativos, eleicoes periddicas, pluralismo
partiddrio e separacdo de poderes. Ou seja, num sistema politico baseado no poder do povo,
mas onde nem todos os cidadados se encontram dotados das caracteristicas necessarias para
saberem dar resposta as aspiracoes da comunidade, ha necessidade de proceder a esco-

8 Cfr.J.J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.2 Edi¢ao, Coimbra, 2005, p. 287.

9 Cfr. Ana Maria GUERRA MARTINS, Curso de Direito Constitucional da Unido Europeia, Coimbra, 2004, p. 213;
Leonardo COIMBRA, Dispersos V. Filosofia e Politica, Lisboa/Sao Paulo, 1994, p. 219.

10 Cfr.].J. GOMES CANOTILHO, Direito..., cit., p. 291.

11 Mecanismo consolidado nos Estados membros e de que foi exemplo a ratificagdo, pela via referendaria, prevista
em varios daqueles Estados, do abandonado Tratado que pretendeu instituir uma Constituicdo para a Europa.
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lha ou a selecao das pessoas dotadas dessas qualidades, traduzindo-se numa perspetiva de
output centrada na representacao.

E a forma participativa, que reclama processos que confiram aos cidadaos reais possibilida-
des de apreender a democracia, participar nos processos decisérios, controlar criticamente divergén-
cias de entendimentos. Esta forma preconiza que todos os cidadaos devem participar nos
dominios politicos, influenciando-os ou contribuindo para influencia-los, dando prevalén-
cia a uma perspetiva de input, que significa participacao e intervencao politica direta do
povo nos assuntos da polis.

Os sistemas juridico-constitucionais dos Estados membros tém dado prevaléncia a
visao de output, concentrada na democracia representativa ou na representacao democra-
tica, a qual, naturalmente, se alastrou a UE.

Paralelamente aquelas formas, duas concecdes correlativas consubstanciam sequelas
da prevaléncia de cada uma daquelas manifestagdes do principio sub judice. Na democracia
participativa, assente em instrumentos de participagao ou em inputs politicos democrati-
cos, predomina uma concecao de democracia positiva, a qual defende a legitimagdo dos
governantes através de eleicoes, conferidoras de um titulo legitimador do poder politico
atribuido aos governantes. Na democracia representativa, baseada em mecanismos que
procuram conferir seletividade, representacao, racionalidade ao principio democratico, e
orientada por expedientes de outputs, prevalece uma conce¢do de democracia negativa,
que defende a preferéncia por mecanismos de controlo, fiscalizagdo e revogagdo dos titulares
de cargos politicos. Ambas se afiguram importantes, pois se a montante ha necessidade de
legitimar o poder politico em que investimos os governantes, a jusante exige-se o controlo
da sua atuacao e do seu desempenho.

3. O principio democratico enquanto principio fundamental da Unido
Europeia

A democracia apresenta-se um principio estruturante da UE e um principio comum aos
Estados membros, ou seja, a UE é uma Unido de Estados democraticos. A principal refe-
réncia expressa e direta a democracia consta do artigo 2.° do TUE, onde se estabelece que
a Unido se funda em varios principios, entre eles o democratico, os quais sao partilhados
por todos os Estados membros. Retoma-se no articulado do Tratado um principio afirmado,
antes de mais, no respetivo Preambulo, ja que os seus considerandos 2.° e 4.° afirmam o

12 Cfr.].J. GOMES CANOTILHO, Direito..., cit., p. 288, a proposito da licao sobre o principio democratico-normativo
como principio complexo.
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apego dos Estados membros a varios principios nos quais a Unido se inspira, um dos quais
o principio democratico. A democracia surge, pois, como principio fundamental da UE3,
que, por isso, ndo comporta a suscetibilidade de derrogacio na ordem juridica interna dos
Estados membros™.

Se,por um lado, a referida norma determina que a UE se funda na democracia, por outro
lado, o considerando 4.° do TUE plasma o apego dos Estados membros ao principio demo-
cratico. Estas diferencas traduzem um significado politico que assenta na natureza da UE
como organizacgdo internacional sui generis (e ndo como um Estado, nomeadamente fede-
ral); também ndo existe um povo europeu, tal como inexiste um governo europeu. Logo,
diferentemente do que sucede no ambito interno (isto é, no quadro dos Estados-nacao),
no atual estado do processo europeu de integracao é prematuro falar-se numa soberania
popular europeia. Sem se ignorar a insercao do principio democratico nos principios cons-
titucionais da UE, o mesmo apresenta um alcance distinto daquele que lhe é conferido no
plano nacional.

Esta ilacdo extrai-se da decisdo de 12 de outubro de 1993, conhecida por acérddo MAAS-
TRICHT, confirmada pelo aresto de 30 de junho de 2009, designado de acérdao LISBOA,
ambos proferidos pelo Tribunal Constitucional Federal Alemao (adiante BVerfG), no quadro
dos processos de ratificacdo dos Tratados de Maastricht e de Lisboa, e refletindo o seu ati-
vismo judiciario na posigao que marcou a proposito da natureza do processo de integragao
europeu.

Em especial, o BVerfG recusou a existéncia de qualquer poder constituinte europeu no
ambito da UE, entendendo tratar-se antes de um poder derivado, ja que sdo os Estados,
através dos seus 6rgaos de soberania, que decidem a adesdo aquelas, conservando-se como
os “donos do Tratado”. Considerou ainda que a integracdo europeia nao poderia levar ao
esvaziamento dos poderes do Parlamento Federal e que a faculdade de a Alemanha par-
ticipar numa comunidade de Estados esta condicionada, devendo ser sempre garantida e
legitimada pelo povo alemao; o papel dos Parlamentos nacionais sera sempre decisivo na
transferéncia de competéncias para as entidades supranacionais, tendo a extensao das atri-
buic¢bes europeias limites que resultam de ndo ser possivel esvaziar por completo as tarefas
nacionais. Dois aspetos particularmente interessantes destes acérdaos foram, por um lado,
anegacao do carater federal a UE, entendendo o Tribunal que esta mais ndo é do que uma

13 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito da Unidao Europeia, 3.2 Ed, Coimbra, 2013, pp. 136 € ss; Joio MOTA DE CAMPOS,
Manual..., cit., pp. 259 € ss.

14 Tal afastamento seria “um atentado inaceitdvel contra o espirito da Unido Europeia, na medida em que poria
irremediavelmente em causa a homogeneidade e a coesdo do bloco de paises que dela fazem parte”, ensina Jodo MOTA DE
CAMPOS, Manuadl..., cit., p. 259.
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associacao de Estados (Staatenverbund) evitando falar em Unido e até em Comunidade; por
outro lado, a consideragdo de que o processo de integracdo ndo é irreversivel, podendo a
Alemanbha sair da UE quando o desejar, estando as futuras transferéncias de competéncias
e atribui¢des dependentes da autorizacio das entidades nacionais.

Estas decisoes, no fundo, confirmaram que a UE nao é um Estado®, ja que para o ser
teria que deter a competéncia geral ou a “competéncia das competéncias” (Kompetenz-
-Kompetenz), a qual permanece nos Estados. A Unido nunca esteve dotada do poder de auto-
-organizacao pelo qual elaboraria a sua Constituicdo, definiria as respetivas atribuicdes,
criaria os seus 6rgaos e fixar-lhes-ia competéncia, assim faltando-lhe a primeira caracteris-
tica de um Estado®. Tal como sdo os Estados que detém, entre outros, o poder de rever os
Tratados.

4. A Cidadania Europeia e a consolidacao da democracia representativa

na Unidao

Com a entrada em vigor do Tratado de Maastricht os Estados membros das Comunidades
instituiram a UE, a qual, até a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, assentou numa pecu-
liar estrutura de trés pilares, cada um com os seus objetivos e instrumentos proprios”.

O TUE também criou a Cidadania Europeia'®. Em concretizacao do (novo) objetivo de
reforco da defesa dos direitos e dos interesses dos nacionais dos Estados membros, entdo previsto no
3.° travessao do artigo 2.° do TUE, consagrou-se pela primeira vez ao nivel do direito prima-
rio um estatuto comum aos nacionais dos Estados membros lapidarmente denominado de Cidada-
nia da Unido, traduzindo um assinalavel reforco da democracia na UE¥. Tal Tratado alterou

15 Vide FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., pp. 134 € sS. € 238 e ss.

16 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., p. 139; Maria Luisa DUARTE, A teoria dos poderes implicitos e a delimitacdo
de competéncias entre a Unido Europeia e os Estados membros, Lisboa, 1997, pp. 220, 221 e 484; ].]. GOMES CANOTILHO,
Direito..., cit., pp. 58 e 70; Jorge MIRANDA, O Direito Constitucional Portugués da Integragdo Europeia. Alguns aspectos,
in AAVV, Nos 25 anos da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976. Evolucdo constitucional e perspectivas
futuras, Lisboa, 2001, pp. 16 a 26.

17 Com efeito, a Unido fundava-se nas trés Comunidades Europeias, que constituiam o pilar de integracdo (ou
primeiro pilar), complementadas pelos pilares intergovernamentais: a PESC (segundo pilar) e a CJAI (terceiro
pilar), esta posteriormente reduzida a Cooperagdo Policial e Judicidria em Matéria Penal em virtude da
comunitarizacao parcial do terceiro pilar operada pelo Tratado de Amesterdao, porquanto as matérias relativas
a vistos, asilo e imigragdo e outras politicas relativas a livre circulacdo de pessoas passaram a relevar ao nivel
do primeiro pilar e ao método da integracdo supranacional. O Tratado de Lisboa ps fim a essa estrutura, pelo
menos do ponto de vista formal. Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., p. 157.

18 Uma vez que as atribuicdes da anterior CEE, além de econdémicas, eram também de outras naturezas, como
sociais, culturais e politicas, o TUE alterou ainda designacao daquela para CE, a que nao foi alheio o instituto da
Cidadania da Unido.

19 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., p. 158; Jodo MOTA DE CAMPOS, Manudl..., cit., pp. 239 e ss.; Rui
MOURA RAMOS, op. cit., pp. 327 328, e 346. Falando no instituto da Cidadania da Unido enquanto mecanismo
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qualitativamente a liberdade de circulagio de pessoas e transpds a 6tica meramente econo-
mica em que assentava o mercado comum tal como inicialmente concebido pelo Tratado
de Roma*. No campo da Cidadania da Unido, o atual Tratado sobre o Funcionamento da
UE (TFUE; ex-Tratado da Comunidade Europeia - TCE) concede aos nacionais dos Estados
membros o direito de circulagdo e permanéncia livre no territério daqueles enquanto espaco
sem fronteiras internas, independentemente do exercicio de qualquer atividade profissio-
nal*.

A nova configuracdo da liberdade de circulacao de pessoas, emancipada de uma otica
integrativa de raiz economicista, dificilmente poderia deixar de ser acompanhada da atri-
buicao aos cidadaos da Unido de direitos, ndo apenas de carater econémico e social, mas
também politico, que lhes permitissem sentir-se como participantes de pleno direito de
um processo de integracdo evolutivo®. Dai o estatuto de cidadania da Unido atribuir aos
cidaddos europeus residentes em Estados membros que nao sejam os das suas nacionalida-
des, em decorréncia do principio da ndo discriminagdo em razdo da nacionalidade, dois direitos
publicos de participagdo politica eleitoral: os de elegerem e serem eleitos nas eleicdes
para o Parlamento Europeu (PE) e nas elei¢cdes municipais dos Estados membros de
residéncia nas mesmas condicdes que os nacionais destes Estados*. Tais prerrogativas
contribuiram para a consolidagao do principio democratico na UE, porquanto, tratando-se
de direitos de participacdo politica, reforcaram o sentimento de identificacao dos cidadaos

europeus com o Estado membro onde residem (por via da participagao eleitoral autarquica)

concretizador de um sentido restrito de cidadania, ao qual se contrapde uma acegdo ampla de cidadania europeia,
composta ndo apenas pelos direitos civis e politicos enunciados nos artigos 20.° a 24.° do TFUE, mas por todos
os direitos de que sdo titulares os nacionais dos Estados membros da UE e cuja fonte é tanto o direito originario
como o derivado, ver Marcelo REBELO DE SOUSA, A cidadania Europeia - Nivel de concretizagio dos direitos,
possibilidade de alargamento e suas implicagdes, in Em torno da revisao do Tratado da Unido Europeia, Coimbra, 1997,
pp- 119, 120, e 127 € SS.

20 Merecem referéncia as conclusdes que o Advogado-geral JACOBS teceu no caso BICKEL E FRANZ, que
originou o acérddo do Tribunal de Justica de 24 de novembro de 1998, processo C-274/96, Col. 1998, pp. 7645
e ss: “a nogdo de cidadania da Unido implica uma comunidade de direitos e obrigagdes que unem os cidaddos da Unido
por um vinculo comum que transcende a nacionalidade de um Estado membro. A introducdo deste conceito foi largamente
inspirada pela preocupacdo de aproximar a Unidao dos seus cidaddos e de exprimir a sua natureza como algo diverso de uma
Unido puramente econdmica. Esse intento encontra-se reflectido no abandono da expressao «econémica» na denominagdo
da Comunidade e pela progressiva introdugdo, no Tratado CE, de um amplo conjunto de actividades e de politicas que
extravasam do dmbito econdmico”.

21 Cfr. Ana Maria GUERRA MARTINS, Curso..., cit., p. 189.

22 Cfr. Jodo MOTA DE CAMPOS, Manual..., cit., p. 236. Assiste-se aqui aquilo que Boaventura SOUSA SANTOS
chamaria de “paradigma emergente”, enquanto uma ampla expansio e dispersdo do direito democratico e da
cidadania. Ver Critica da razdo indolente. Contra o desperdicio da experiencia, Porto, 2002, p. 315.

23 Também aqui surge plasmado o principio do tratamento nacional. Neste sentido Miguel GORJAO-HENRIQUES,
Direito da Unido, 6.2 Ed, Coimbra, 2010, p. 574. Por outro lado, ndo se trata de criar um direito comum de participagao
politica com o mesmo contetido no territério dos Estados, mas sim de assimilar o cidadéo residente num Estado
membro aos nacionais respetivos. Assim Rui MOURA RAMOS, op. cit., p. 351.
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bem como com a UE (através da participagdo eleitoral para o PE). Da alinea b) do n.° 2 do
artigo 20.° do TFUE decorre que o critério de participacdo naqueles escrutinios deixou de
ser exclusivamente o da nacionalidade, para ser também o da residéncia*. Destaque merece
ainda a equiparacdo, para este efeito, entre as capacidades eleitorais ativa (direito de eleger)
e passiva (direito de ser eleito). Ambos os direitos inserem-se na dimensao representativa
do principio democratico, ja que aquelas prerrogativas acolhem recortes dos mais impor-
tantes postulados da teoria democratica representativa (6rgaos representativos, elei¢oes
periddicas e pluralismo partidario). Nao obstante, os Estados membros também tiveram
em conta a necessidade de conferir eficiéncia, seletividade e racionalidade ao referido prin-
cipio, a que nao foi imune uma orientacao de output do mesmo.

Anova configuracao da forma de participacao dos cidadaos da Unido nas elei¢des para
o PE constitui um assinalavel reforco da legitimidade democratica desta instituicao. A
novidade ndo reside na elei¢do por sufragio direto e universal®, mas sim na aquisicao de
ambas as capacidades eleitorais pelo critério do Estado membro de residéncia, represen-
tando um plus para a dimensao representativa pluralista do principio democratico na UE.
Este direito implica, maxime no que tange a capacidade eleitoral passiva, a participagdo
direta dos cidadaos europeus nas prerrogativas do poder politico do Estado de residéncia
através da instituicdo europeia (a tinica dotada de legitimidade democratica direta®) que
participa nos procedimentos decisorios de aprovacao de legislagao comunitaria (v. g. regu-
lamentos e diretivas).

Os direitos de eleger e de ser eleito nas eleicoes locais do Estado de residéncia espe-
lham que a participagdo nos assuntos politicos europeus nao se cinge a Unido, conside-
rada distintamente dos Estados que a compdem?. Tratando-se da participacao nas eleicoes
autarquicas, esta em causa a escolha dos titulares dos 6rgaos do poder local dos Estados

24 Como observa Rui MOURA RAMOS, op. cit., p. 350, esta norma veio “integrar os cidaddos da Unido residentes num
dado Estado membro no respectivo povo, independentemente da posse da nacionalidade respectiva, ao menos no que releva
para os efeitos da eleicdo do Parlamento Europeu”.

25 Nem sempre assim aconteceu. Desde a criagdo das Comunidades e durante mais de 20 anos, os membros do
PE, entdo delegados (e ndo deputados), eram nomeados pelos Parlamentos nacionais e escolhidos de entre os seus
membros (e ndo eleitos pelos povos dos Estados). Remonta a 1975 a primeira concretizagdo relevante, expressa
num relatério da Comissao, do ensejo de o PE ser composto por representantes dos povos eleitos por sufragio
universal, a qual mereceu a concordancia desta instituicao. Em 20 de setembro de 1976 o Conselho aprovou os
textos relativos a eleicao dos membros do PE por sufragio universal e secreto, os quais foram objeto de ratificacao,
pelos Estados membros, em conformidade com as respetivas normas constitucionais. A primeira eleicdo dos
membros do PE ocorreu, simultaneamente em toda a Comunidade, em 10 de junho de 1979, 0 que contribuiu
ndo s para o reforco da legitimidade do PE, na medida em que a mesma passou a ser direta, como também para se
ascender a Europa dos povos. Cfr. Giancarlo OLMI, Introdugdo, in Trinta anos de Direito Comunitario, Bruxelas,
1981, pp. 11 e 12; Guy SCHRANS, A Comunidade e as suas instituicoes, in Trinta anos..., cit., pp. 28 a 30.

26 Na sintese de RUI MOURA RAMOS, op. cit., p. 333, 0 PE trata-se de uma instituicao que deve a sua existéncia a
uma manifestacdo da vontade dos cidadaos europeus.

27 Cfr. Rui MOURA RAMOS, op. cit., p. 350.
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membros e nelas podem participar os cidadaos europeus que ai residam. Em Portugal, a
Constituicao prevé a capacidade eleitoral dos estrangeiros residentes em Portugal para a
eleicao dos titulares de 6rgaos autarquicos desde a revisdo constitucional de 1989, tendo a
revisdo de 1992 esclarecido que tal capacidade eleitoral é ativa e passiva®.

5. A democracia positiva e o Parlamento Europeu: procedimento legislativo
ordinario e debate de investidura
A concegao positiva de democracia assume maior importancia se tivermos presente que
o PE tem aumentado os seus poderes consideravelmente ao longo dos mais de cinquenta
anos do processo europeu de integragao.

Em matéria de procedimentos decisorios de adocao dos atos europeus (entre os quais,
legislativos) de direito derivado previstos no Tratado de Roma, evoluiu-se de um processo
em que o PE era apenas consultado para um processo de cooperacdo e mais tarde de code-
cisdo, com o Tratado de Lisboa renomeado de processo legislativo ordinario e elevado
a procedimento decisério-regra® na adocao de atos pelas instituicdes europeias®. Se nos
dois primeiros o Parlamento era apenas ouvido, ndo conseguindo impedir o Conselho de
adotar propostas®, no atual quadro o PE “logrou, finalmente, o estatuto hd muito tempo reivindi-
cado de 6rgdo decisor em dominios fundamentais da requlacao comunitdria”. Com efeito, neste
procedimento o poder decisorio é repartido entre o Parlamento e o Conselho, o que obriga a
uma aproximacdo e a obtenc¢ao de consensos para que as propostas se concretizem em atos.
Nesta evolugao é visivel o aumento da legitimidade democratica na tomada de decisdes, o
que incrementa a importancia da eleicao direta do PE, bem como da extensao da capacidade
eleitoral aos cidadaos europeus residentes num Estado membro do qual ndo sdo nacionais,
vislumbrando-se um relevante passo no processo europeu de integracio no que concerne a
consolidagao do principio democratico.

O papel do PE na investidura dos membros da Comissao Europeia, incluindo o seu
Presidente, também releva na efetivacao democratica na Uniao e, nele, também se vislum-

28 O mesmo acontecia na Dinamarca, na Franga e no Luxemburgo, paises nos quais o direito interno ja reconhecia
ando nacionais (nao necessariamente com a nacionalidade de outro Estado membro da UE, note-se) capacidade
eleitoral ativa e passiva nas eleigdes autarquicas.

29 Cfr. artigos 289.° e 294.° do TFUE.

30 Sobre os procedimentos decisorios ver Maria Luisa DUARTE, Direito da Unido Europeia e das Comunidades
Europeias, Vol. I, Tomo I, Lisboa, 2001, pp. 223 € ss.

31 De facto, no processo de consulta o PE limita-se a emitir um parecer que nao é vinculativo; e no procedimento de
cooperacao, o “melhor” a que o PE poderia aspirar era, mediante rejei¢ao da posi¢ao comum do Conselho, forgar
esta instituicdo a deliberar por unanimidade, caso a mesma pretendesse a aprovagdo do ato.

32 Assim Maria Luisa DUARTE, Direito..., cit., p. 242.
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bra um traco da concecao positiva de democracia. Obtido o consenso no Conselho Europeu
relativamente a personalidade a nomear Presidente da Comissao, é imprescindivel que tal
nomeacao seja aprovada, mediante sufragio, pelo PE. No debate de investidura que antecede
a votagdo, a personalidade indicada deve responder satisfatoriamente as perguntas coloca-
das pelos deputados europeus e cujo objeto se prende com as orientacdes e o rumo politico
pretendido caso seja designada. Eleita a personalidade, segue-se a escolha dos restantes
comissarios (entre eles o Alto Representante da Uniao para os Negocios Estrangeiros e Poli-
tica de Seguranca), onde participam o Conselho (ou novamente o Conselho Europeu no
caso do Alto Representante) e o recém-eleito Presidente da Comissao. A lista dos futuros
comissarios é submetida a nova aprovagao, agora colegial®, designada de voto de aprovacgao
parlamentar, apds o que se segue a nomeacao definitiva do colégio de comissarios pelo Con-
selho Europeu. Através destas competéncias, o PE contribui para a legitimidade democra-
tica, ainda que indireta, da Comissao.

6. A democracia negativa e o Parlamento Europeu: o controlo politico de
outras instituicoes

A concecdo negativa de democracia também esta presente na UE, nomeadamente nos
mecanismos de que o PE dispde para controlar politicamente outras instituicoes.

A mocao de censura, prevista nos artigos 17.°, n.° 8, do TUE e 234.° do TFUE (e 119.° do
Regimento Interno do PE), ocupa um papel primordial nos instrumentos de controlo, fis-
calizacdo e de revogacdo. Caso seja adotada por maioria de dois tercos dos votos expressos
desde que represente a maioria dos 751 membros que compdem o Parlamento, a Comissao
é forcada a cessar fungdes coletivamente.

Importantes afiguram-se, também, o expediente das questdes orais e escritas e o
mecanismo das comissdes de inquérito. Nos termos do artigo 230.° do TFUE (conjugado
com os artigos 128.° e seguintes do Regimento do PE), a Comissdo e o Conselho devem
responder as questdes colocadas pelo PE ou pelos seus deputados. O artigo 226.° do TFUE
(e 108.° do Regimento) possibilita ao PE, a pedido de um quarto dos seus membros, deter-
minar a constituicao de comissdes parlamentares de inquérito para analisar infracdes
ou situacoes de ma administracao na aplicacao do direito da UE, contando que os factos

33 Afigura-se importante salientar que desde janeiro de 1995, por altura da aprovagdo da Comissdo liderada por
Jacques Santer, o PE, previamente ao voto de aprovacao parlamentar que se dirige ao colégio de comissarios,
submete a audigdes individuais cada comissario indigitado, mecanismo prévio de controlo inspirado no
sistema de «hearings» do Senado norte-americano e semelhante ao que ocorre previamente com o Presidente
da Comissao.
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ndo sejam objeto de um processo judicial, resultantes de atos das institui¢des, dos 6rgaos
ou organismos da Unido, da administracdo publica de um Estado membro ou de pessoas
incumbidas aplicagao pelo direito da UE.

Os direitos de peticao ao PE e de queixa ao Provedor de Justica Europeu, direitos puibli-
cos de participagdo politica (e civica) ndo eleitoral decorrentes da cidadania da Unido, também
contribuem para a fiscalizacao dos titulares de cargos politicos nas institui¢des europeias.
Se os restantes direitos que integram o estatuto de cidadania da Unido tém um contetido
substantivo, nestes dois destaca-se a natureza adjetiva, instrumental ou procedimental®,
porquanto se trata de mecanismos de garantia graciosa®. Previstos na alinea d) do n.° 2 do
artigo 20.° e nos artigos 227.° e 228.° do TFUE, trata-se de direitos onde, embora prevaleca
a otica de output-representacdo®, se vislumbra um resquicio da visdo de input-participacao,
pois, ndo obstante possam destinar-se também ao controlo, quica a revogacao do mandato
de algum titular de um cargo politico, os mesmos podem ser despoletados pelos cidadaos
europeus, embora nao exclusivamente pois também radicam em qualquer outra pessoa

singular ou coletiva com residéncia ou sede estatutaria num Estado membro?.

7. O principio da subsidiariedade e a democracia de proximidade

Genericamente, o principio da subsidiariedade radica na reparticao de atribuicées entre
varias comunidades e visa a descentralizacdo na comunidade menor das fun¢ées da comu-
nidade maior®. Esta s6 podera prosseguir atribui¢des daquela se a mesma se mostrar inca-
paz de as realizar melhor. As comunidades encontram-se, assim, organizadas de forma
escalonada ou piramidal, encontrando-se o Estado no topo®. Apesar da sua inspiracao
federal*, o principio da subsidiariedade nao é apanagio dos Estados federais, como bem
se demonstra, entre nos, no artigo 6.°, n.° 1, da CRP. Classicamente, o principio da subsidia-

34 Assim FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., p. 164; também Rui MOURA RAMOS, op. cit., p. 340.

35 Os quais acrescem aos mecanismos do contencioso comunitario ha muito existentes.

36 Miguel GORJAO-HENRIQUES, op. cit,, p. 576, apelida-os de direitos de “controlo democrdtico” dos 6rgaos
comunitarios.

37 Trata-se de direitos que ultrapassam a circunscri¢ao decorrente do estatuto de cidadania, o que é compreensivel
se considerarmos que o que releva aqui, mais do que o estatuto de cidadao, é a qualidade de administrado. Por
outro lado, com Maria Luisa DUARTE, Direito..., cit., p. 197, os principios da legalidade europeia e da transparéncia
também subjazem a este alargamento da legitimidade.

38 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, O principio da subsidiariedade no Direito Comunitdrio apés o Tratado da Unido Europeia,
Coimbra, 1995, pp. 17 e 18; Ana Maria GUERRA MARTINS, O Tratado da Unido Europeia. Contributo para a sua
compreensao, Lisboa, 1993, p. 36.

39 Para Jacques DELORS, a subsidiariedade manifesta-se de duas formas distintas: por um lado, na delimitagao
da esfera de atuagdo do Estado, entendido na sua acecao lata; por outro, na reparticdo de atribuicdes entre os
diferentes niveis do poder politico. Cfr. Le nouveau concert européen, Paris, 1992, p. 163.

40 Cfr.Jodo MOTA DE CAMPOS, Manuadl..., cit., p. 269.
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riedade recusa o monopdlio da Administracao na prossecucao do interesse publico®, pre-
ferindo a prossecucao deste pelos corpos sociais que se situam entre o Estado e o cidadao,
0 que concretiza um principio de participacio e constitui uma manifestacido da demo-
cracia®. Os termos descentralizar e movimento ascendente fazem parte da sua esséncia®. A
intervenc¢ao da comunidade maior justifica-se pela (i) necessidade e pela (ii) melhor eficdcia na
prossecucao da atribuicdo em causa*, as quais constituem os requisitos concretizadores da
aplicacao do principio®.

O Tratado de Maastricht institucionalizou o principio da subsidiariedade no direito
comunitario* mediante a clausula geral inserida no 2.° paragrafo do artigo 3.° -B (renu-
merado de artigo 5.° com o Tratado de Amesterdao) do TCE¥, a qual, confirmando os dois
requisitos de que depende o respeito do referido principio®, pressupunha a relacdo entre
dois niveis distintos de comunidades humanas e visava a reparticdo das atribuicoes entre os
Estados membros e a CE, ou, mais rigorosamente, a regulacdo do exercicio daquelas atribuicoes.
Tal ndo significava, porém, que a subsidiariedade s6 operasse no ambito de atuacgao da alu-
dida Comunidade®, sendo os seus contornos delimitados pelo quadro global de atividade

41 Jacques DELORS, op. cit., p. 165, destaca que a subsidiariedade ndo se traduz apenas num limite a intervencao
da entidade superior, mas também numa obrigagdo de esta agir com respeito pelos niveis decisérios inferiores.

42 FAUSTO DE QUADROS, O principio..., cit., p. 18.

43 Todavia, refira-se que ha outra corrente doutrinaria (entre nos, Joio MOTA DE CAMPOS, Manudl..., cit., pp. 269
e 270) que defende que o principio da subsidiariedade permite o contrario, ou seja, a centralizagdo, operando
como um movimento descendente, uma vez que os Estados membros devem transferir para a UE todas as tarefas
que esta esteja em condi¢des de realizar melhor do que os Estados isoladamente. Cfr. FAUSTO DE QUADROS, O
principio..., cit., p. 32; Ana Maria GUERRA MARTINS, O Tratado..., cit., p. 40.

44 A este proposito Ana Maria GUERRA MARTINS, O Tratado..., cit., p. 44, propde o recurso a dois testes: o teste da
eficdcia comparativa (pelo qual se averigua se existem meios disponiveis por parte dos Estados para atingir os
objetivos da agdo prevista) e o teste do valor acrescentado (mediante o qual se avalia a eficacia da agdo comunitaria,
a dimensao, os problemas transfronteiricos ou os custos da inagao).

45 Ver Jacques DELORS, op. cit., p. 165.

46 Apesardeelejasevislumbrarnohorizonte daintegracao europeia antes deste marco histérico, foram, no entanto,
os trabalhos preparatérios do TUE que propuseram a elevagdo da subsidiariedade a principio fundamental da
integracdo europeia, sobretudo apods o Relatério Giscard d’Estaing, aprovado por Resolucdo do PE de 12 de junho
de 1990, e depois do Conselho Europeu de 14 e 15 de dezembro de 1990 que, convocando duas Conferéncias
Intergovernamentais (uma sobre a Unido Politica e a outra sobre a Unido Econémica e Monetaria), sublinhou
o significado que deveria ser conferido ao principio da subsidiariedade nos trabalhos daquelas conferéncias.

47 Aclausula geral ndo esgotava, contudo, a institucionaliza¢do do principio da subsidiariedade nos Tratados, uma
vez que ela era completada por outras concretizagdes decorrentes do mesmo principio, umas constantes do
Preambulo do TUE, outras presentes em alguns artigos do mesmo Tratado (por exemplo, no artigo B), outras
visiveis em preceitos do TCE. Cfr. Ana Maria GUERRA MARTINS, O Tratado..., cit., p. 41; FAUSTO DE QUADROS,
O principio..., cit., pp. 34 a 36.

48 Os quais também constavam do 5.° paragrafo do primeiro Protocolo relativo a aplicacdo dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade, inicialmente anexo ao TCE e adotado pela CIG que aprovou o Tratado
de Amesterdao.

49 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, O principio..., cit., p. 33; Direito..., cit., p. 402; Ana Maria GUERRA MARTINS,
0 Tratado..., cit., p. 41; Miguel GORJAO-HENRIQUES, op. cit., p. 384-
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da UE, constituindo, portanto, um principio fundamental de toda a Unido e ndo apenas da CE®,
o que era confirmado pelo ultimo paragrafo do artigo 2.° do TUE, que vinculava a Unido ao
respeito pelo principio da subsidiariedade na prossecucao dos seus objetivos. Precisamente
por isso, o Tratado de Lisboa transferiu a clausula geral de subsidiariedade para o artigo
5. (n.° 2) do TUE.

A Conferéncia Intergovernamental (CIG) que aprovou o Tratado de Lisboa também
estabeleceu um novo Protocolo anexo ao TUE, ao TFUE e ao TCEEA relativo aos principios
da subsidiariedade e da proporcionalidade, o qual obriga as instituicoes europeias ao res-
peito continuo de tais principios, maxime no ambito dos procedimentos de aprovacao de
atos legislativos da Unido, fundamentando em que medida os inerentes projetos respeitam
ambos o0s principios, e associa os Parlamentos nacionais a fiscalizacdo politica do respeito
pelos mesmos®, em claro refor¢o do principio democratico na UE.

Quanto a sua dinamica, naturalmente o campo de atuacgao do principio da subsidiarie-
dade prende-se com os dominios que nao sejam das atribuicoes europeias exclusivas, porquanto
nestas’> a Unido, atuando mediante politicas comuns, ja se substituiu aos Estados; por-
tanto, o principio da subsidiariedade apenas opera no ambito de atribuicdes concorren-
tes ou paralelas entre a UE e os Estados membros, isto é, que possam ser prosseguidas
por ambos, priorizando ou preferindo a intervencdo dos Estados®. A Unido s6 devera substituir-
-se aos Estados membros quando a acao prevista tenha dimensao e eficacia a uma escala
tendencialmente europeia ou, pelo menos, transnacional; ou seja, a agdo empreendida a
nivel nacional (central, regional ou local) ou, pela negativa, a auséncia de uma agao a nivel
europeu, é contraria as exigéncias do TFUE ou lesa significativamente os interesses dos
Estados; trata-se, no entanto, de um problema cuja resposta sera casuistica. Para se reduzir
a elevada dose de discricionariedade que o principio da subsidiariedade confere as insti-
tuicdes europeias exige-se que na fundamentacdo dos atos, inclusivamente nos respetivos

50 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, O principio..., cit., p. 33.

51 Tal controlo tem lugar a montante, pelo que o seu principal objetivo reside na prevengao de viola¢des ao
principio. O artigo 6.° do novo Protocolo atribui aos Parlamentos nacionais o poder de intervirem no decurso do
processo legislativo quando entenderem que as propostas de atos ndo respeitam o principio da subsidiariedade.
Para o efeito, qualquer Parlamento nacional pode, no prazo de oito semanas a contar da data de envio de um
projeto de ato legislativo, dirigir aos Presidentes do Conselho, da Comissao e do PE um parecer fundamentado
no qual exponha os motivos pelos quais considera que o projeto desrespeita o principio da subsidiariedade. E o
designado mecanismo de alerta rapido.

52 Politica comercial comum, politica agricola comum, politica comum de pescas, etc.

53 Cfr. Vlad CONSTANTINESCO, Le principe de subsidiarité: un passage obligé vers Union Européenne, in Mélanges en
hommage a Jean Boulouis, Paris, 1991 pp. 44 e 45; FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., p. 140; O principio ..., cit.,
PpP- 43 € 44.

54 Provocando, por exemplo, distor¢des na concorréncia ou restrigoes as trocas comerciais.
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projetos ou propostas, se motive ou justifique a intervencao da UE em detrimento da atua-
cao dos Estados membros.

Por outro lado, em matéria de atos de direito derivado previstos no artigo 288.° do
TFUE, verifica-se uma preferéncia das diretivas sobre os regulamentos, na medida em
que as primeiras consubstanciam atos normativos que melhor respeitam o principio da
subsidiariedade®.

A subsidiariedade foi o preco pago pelos Estados mais integracionistas pelo alarga-
mento dos objetivos da UE e dos meios necessarios a sua realizacao*. Como ensina J. J.
GOMES CANOTILHO, por de tras do mencionado principio esta “a ideia de freio e balanco
relativamente a um crescente «centralismo europeu»; a ideia de «regionalizar» mais fortemente os
processos de decisdo comunitdria™. Contudo, a principal apreensao subjacente ao principio da
subsidiariedade encontra-se intimamente ligada com o principio democratico: nele avulta
a aproximacao do poder dos cidaddos e a necessidade de encontrar decisdes mais proximas
deles. Pretende-se, em suma, alcangar uma democracia da proximidade®, propalada na
parte final do 2.° paragrafo do artigo 1.° e na segunda parte do n.° 3 do artigo 10.° do TUE, ao
exortarem a tomada de decisdes de forma mais aberta e proxima dos cidadaos. Associado
a essa democracia de proximidade vislumbra-se um pluralismo democratico assente na
salvaguarda das identidades nacionais dos Estados membros®, prevista no n.° 2 do artigo
4.° do mesmo Tratado, objetivo igualmente prosseguido pela ideia de subsidiariedade.

8. O reforco do papel dos Parlamentos nacionais na Uniao Europeia
A consolidagdo da democracia na UE também ocorreu através da associagdo dos Parlamen-
tos nacionais aos dominios de intervencao daquela, aspeto decisivo na (i) reducao do inde-
sejado défice democratico na acdo da Unido, no (ii) aumento da transparéncia da UE e das
respetivas instituicdes, e na (iii) aproximacao do projeto europeu aos cidadaos.

A participacao dos Parlamentos no controlo politico do respeito pelo principio da sub-
sidiariedade, igualmente decorrente do principio do respeito das identidades nacionais, é
confirmada no Protocolo anexo ao TUE, ao TFUE e ao TCEEA, relativo ao papel dos Par-

55 Assim Jacques DELORS, op. cit., pp. 170 e 171. O autor chama a atengdo para um mau uso do principio da
subsidiariedade pelos Estados membros, visivel num crescente esvaziamento da distingao entre estes dois atos,
uma vez que ultimamente tém surgido diretivas que se assemelham a regulamentos ja que o seu contetido
se caracteriza pelo excesso de detalhe e pela auséncia de concessdo aos Estados de espaco de manobra na sua
transposicao.

56 Assim Ana Maria GUERRA MARTINS, O Tratado..., cit., p. 49.

57 Cfr. Direito..., cit., p. 366.

58 Aexpressao é deJ. J. GOMES CANOTILHO, Direito..., cit., p. 366.

59 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., p. 142.
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lamentos nacionais na UE, aprovado pela CIG que adotou o Tratado de Lisboa® (artigo
3.% ). Nele, os Parlamentos nacionais sdo associados ao controlo da acdo governamental
em matéria europeia® mediante a transmissdo dos projetos de atos legislativos europeus®
(artigo 2.°). Prevé-se também o estabelecimento de uma cooperacdo interparlamentar entre
o PE e os Parlamentos nacionais regular e eficaz ao nivel da Uniao (artigo 9.° ), no ambito
da qual a Conferéncia dos Orgaos dos Parlamentos Nacionais especializados em Assuntos
Europeus (COSAC) pode dirigir as institui¢des europeias participantes nos processos deci-
sorios (Comissado, Conselho e PE) contributos adequados sobre a atividade legislativa da
Unido nos mais variados dominios (v. g. espaco de liberdade, seguranca e justica; direitos,
liberdades e garantias individuais; direitos fundamentais em geral; etc.).

9. Cidadania Europeia: o ser ou nao ser de uma democracia participativa
Outra dimensao do principio democratico tem em vista a vertente de participacao, que
implica o exercicio direto da cidadania e a mobilizacdo dos cidadaos no produto final da
decisdo democratica, assim legitimando os proprios decisores®.

A prevaléncia da dimensdo democratica representativa no desenvolvimento do fun-
cionamento da UE, expressamente assumida no n.° 1 do artigo 10.° do TUE, é inequivoca.
Ao longo da evolugao do processo europeu de integragao os Tratados preocuparam-se em
consolidar a dimensao representativa do principio democratico. Assim, aquele processo
caracteriza-se, igualmente, por um défice no que tange aos instrumentos da dimensao
participativa do mesmo principio, constatando Boaventura de SOUSA SANTOS®* que os
dominios da UE sdo um bom exemplo de uma area social que situada fora da intervencao
participativa dos cidaddos em virtude de ai se verificar uma reducao da politica a uma pra-
tica social setorial e especializada e na rigida regulacao da participacdo dos cidadaos nessa
pratica.

60 O qual substituiu o anterior Protocolo referente a mesma matéria, anexo ao TUE, ao TCE e ao TCEEA, adotado
pela CIG que aprovou o Tratado de Amesterddo. Em ambos os Protocolos os Estados membros afirmaram a sua
vontade em “incentivar uma maior participacdo dos Parlamentos nacionais nas actividades da Unido Europeia e reforcar a
capacidade de exprimirem as suas opinides sobre questdes que para aqueles possam revestir especial interesse”.

Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., p. 403; Ana Maria GUERRA MARTINS, Curso..., cit., p. 93.
Assemelhando-se a Comissao (autora da esmagadora maioria das propostas de atos legislativos europeus, bem
como de alguns regulamentos de execucao e regulamentos delegados) a um Executivo europeu, estamos diante
de um instrumento de controlo politico dos Parlamentos nacionais sobre tal Executivo, o que traduz um plus
face ao controlo politico que o PE exerce sobre a Comissao e sobre a acdo dos respetivos Governos nacionais
em matéria europeia, uma vez que no Conselho, composto por representantes dos Estados membros ao nivel
ministerial, reside a competéncia decisoria.

63 Cfr. Fernando RUIVO, Cidadania activa, movimentos sociais e democracia participativa, in RCCS, n.° 54,1999, p. 174.
64 Cfr.op.cit., p. 105
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Sera, por isso, legitimo questionar onde paira, na UE, a democracia participativa?

No atual estadio da integracao o mencionado défice ndo é sinénimo de total auséncia
dessa dimensao do principio democratico. Dtvidas nao se levantarao, porém, quanto ao
facto de muito estar ainda por fazer. O direito de peticido ao PE e o direito de queixa ao
Provedor de Justi¢a Europeu, também integrantes do estatuto da cidadania da Uniao, serao
dois mecanismos precursores da dimensao participativa do principio democratico em que
a UE assenta. Acresce uma novidade introduzida pelo Tratado de Amesterdao: a faculdade
de os cidadaos europeus se dirigirem, por escrito, as institui¢des da UE numa das linguas
previstas non.°1do artigo 55.° do TUE e o direito de obterem do destinatario uma resposta,
também por escrito, na mesma lingua (4.° paragrafo do artigo 24.° do TUE).

Todavia, inexiste a figura do referendo europeu, expressao da democracia semidireta® e
do envolvimento imediato dos cidadaos da UE, mediante consulta popular aos povos dos
Estados membros sobre questoes de relevante interesse europeu inseridas na esfera de atri-
bui¢des da Unido, o que contribui para alguma neutralizacao da capacidade emancipatoria
do principio democratico enquanto traco politico marcante da UE®.

O Tratado de Lisboa deu importantes passos nesse caminho. O n.° 3 do artigo 10.° do
TUE introduz, prima facie, o direito de todos os cidadaos a “participar na vida democrdtica da
Unido”, aqui residindo um gérmen programatico de mecanismos de democracia participa-
tiva no seio da UE; mais se acrescenta que “as decisoes sdo tomadas de forma tao aberta e tdo
proxima dos cidaddos quanto possivel”. Eloquente é também o novo n.° 4 do artigo 11.° do TUE,
ao prever o direito de os cidadaos convidarem a Comissao a apresentar propostas de
atos de direito derivado (v. g. de regulamentos e de diretivas) em matérias nas quais

65 Assim J. J. GOMES CANOTILHO, Direito..., cit., pp. 294 € Ss.

66 Em 2004, na assinatura do Tratado que institui uma Constitui¢do para a Europa, os Estados membros
assumiram o compromisso assinalavel de ratificar aquele Tratado por via referendaria. Nao se tratou de um
referendo europeu, mas de varios referendos nacionais sobre uma questao comum. Entre nos, em 2005, a CRP
foi inclusive objeto de uma revisdo extraordinaria que culminou com a introducado do novo artigo 295.°, que
prevé a convocagao de referendos sobre a aprovagao de tratados que visem a construcao e o aprofundamento da
UE. Todavia, a ndo aprovacao da Constituicao Europeia devido as rejeicoes referendarias francesa e holandesa
encarregar-se-ia de refrear os impetos dos governantes dos Estados membros relativamente a utilizagao daquela
via de ratificacdo de tratados internacionais. Prova disso foi a prevaléncia da forma parlamentar no processo de
ratificagdo do Tratado de Lisboa (com exce¢do da Irlanda, cuja Constituicdo obriga a convocagao do referendo
para aprovacao de tratados europeus). Paulo de PITTA E CUNHA, O Tratado de Lisboa. Génese, contetido e efeitos,
Lisboa, 2008, p. 41, rotula todo este processo de volte-face relativamente a via ratificativa do Tratado de Lisboa
de “habilidade”, destacando ainda a passagem de um “atestado de menoridade politica passado aos cidaddos” pelos
Estados membros, maxime naqueles onde ja se realizaram referendos a tratados europeus. Muito embora exista
idéntica legitimidade democratica nas duas formas de ratificagdo, tal alteracdo inculca duas constatagdes: o
receio dos governantes dos Estados relativamente a incerteza dos mecanismos de aprovacdo dos Tratados
que passem pela consulta dos respetivos povos; por outro lado, indiretamente, esta ainda muito longinqua a
figura juridica do referendo europeu e, com ele, um passo decisivo para a implementagao de um dos principais
mecanismos de democracia participativa no seio da UE.
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considerem necessaria a adocao dos mesmos®. Exige-se a participacdo de, pelo menos,
um milh3o de peticionantes, os quais devem ser cidaddos da UE e nacionais de um nimero
significativo de Estados membros. Trata-se de um ntimero elevado que podera contribuir
para que este mecanismo dificilmente venha a ser despoletado, o que contribui para uma
rigida regulacao da participagdo dos cidaddos no dominio politico enquanto prdtica social setorial e
especializada®®, a que acresce uma potencial limitacdo d capacidade emancipatéria do ideal demo-
crdtico no seio da UE®. Nao se trata ainda de atribuir aos cidadaos europeus o direito, parti-
lhado com a Comissao, de iniciativa legislativa. Todavia, um primeiro passo nesse sentido
podera ter sido dado. Encontramos aqui um mecanismo pioneiro que tem a dimensao par-
ticipativa do principio democratico no horizonte. Com ele também se vislumbra um novo
dever em que as instituicdes europeias ficam investidas: recorrendo aos meios adequados,
elas darao aos cidadaos e as associagdes representativas a possibilidade de expressarem
e partilharem publicamente os seus pontos de vista sobre todos os dominios de agao da
Unido (n.° 1 do artigo 11.° do TUE).

10. Conclusao

O respeito do principio democratico é, desde logo, exigivel aos Estados europeus que dese-
jem aderir a UE; igualmente, eventuais violacoes do mesmo pelos Estados membros podem
justificar a aplicagdo de sanc¢des pela Unido. Contudo, ndo sendo a UE um Estado e ine-
xistindo uma soberania popular europeia, o principio democratico agiliza uma dialética
relativamente ao funcionamento interno da propria Unido enquanto organizacao inter-
nacional e externo nas relacdes estabelecidas com os Estados membros e com os particu-
lares (maxime cidadaos e empresas). O défice democratico denunciado recentemente pelo
Presidente da Comissao Jean-Claude Juncker a proposito da intervencao da troika (com-
posta pelo FMI, BCE e Comissao Europeia) em Portugal, na Grécia e na Irlanda, deve ser
um exemplo a ndo repetir, principalmente numa altura em que a Unido se deve centrar em
desafios que relancem o projeto europeu - assente na reconciliacdo, na democracia e nos

direitos fundamentais - e ndo apenas nas politicas or¢amentais dos Estados.

67 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, Direito..., cit., p. 163; Jonatas MACHADO, Direito da Unido Europeia, Coimbra, 2010,
p. 253.

68 Ver Boaventura de SOUSA SANTOS, op. cit., p. 105.

69 Na sintese de Paulo de PITTA E CUNHA, op. cit., p. 54, “o tdo falado direito de iniciativa dos cidaddos na elaboragdo da
legislagdo europeia decorre de preceitos de muito duvidoso alcance pratico”.
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