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questdo da reparticdo de competéncias entre a Unido Europeia e os seus Estados-membros,

que ocupou um lugar central no recente debate constitucional sobre o futuro da Unido,
no dmbito da Convencdo Europeia, é um tema cuja problematizacio se pode dividir em dois
periodos fundamentais ao longo do processo de integragio europeia: antes e depois do Tratado
de Maastricht.
No periodo compreendido entre a fundagio das Comunidades Europeias e o final da década de
1980, a questdo da divisio de competéncias entre a Comunidade e os seus Estados-membros era
um assunto completamente lateral ao processo de integragdo, quer a nivel do debate politico,
quer sobretudo no seu tratamento académico.
O Tratado de Roma de 1957, que estabeleceu a Comunidade Econdmica Europeia, previa um
sistema de divisdo funcional de competéncias entre a Comunidade Europeia e os Estados-
-membros. Nos termos deste sistema, o tratado enunciava os fins da Comunidade Europeia, bem
como os meios que esta dispunha para os alcancar. A actuagio da Comunidade Europeia deveria
balizar-se dentro dos limites definidos por estas duas cldusulas e, sobretudo, fundamentar a sua
base juridica nas diferentes disposicdes do tratado que se ocupavam das politicas e demais dreas
de ac¢io comunitdrias.
Para além das competéncias expressamente atribuidas a Comunidade ao longo das diferentes
disposicoes do tratado, o artigo 308.° (antigo artigo 235.°, até a renumeracio introduzida pelo
Tratado de Amesterdio), previa que sempre que uma ac¢do fosse considerada necessdria para
atingir um dos objectivos da Comunidade, sem que o tratado tivesse previsto os poderes de ac¢do
necessdrios, o Conselho poderia tomar as disposi¢Ges adequadas para o efeito, por unanimidade.
Esta disposi¢do pretendia funcionar como uma espécie de cldusula de flexibilidade, permitindo a
actuacio da Comunidade em dreas que nio dispusessem de clara base juridica no texto do tratado.
Refira-se, também, que no periodo em causa o Tribunal de Justi¢a, quando solicitado a
pronunciar-se sobre questdes relativas a divisio de competéncias entre a Comunidade Europeia
e os Estados-membros, fornecia uma interpreta¢io tendencialmente extensiva das atribuices
comunitdrias e proferia um entendimento normalmente restritivo das competéncias dos
Estados, no dominio da sua actuacio partilhada com a Comunidade.
O efeito conjugado da interpretacio maximalista da jurisprudéncia comunitdria em sede de divisdo
de competéncias e, sobretudo, do uso e abuso que os Estados-membros, através do Conselho,
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fizeram da cldusula de flexibilidade estabelecida pelo antigo artigo 235.° do tratado, gerou uma
sensacdo de crescente inseguranca sobre os limites da actuacio da Comunidade Europeia’. Na
verdade, em meados da década de 1980, quando a questdo da reparti¢io de competéncias se
comecou a equacionar de forma mais séria, colocava-se inclusivamente em causa que a
Comunidade Europeia ainda fosse uma entidade regida pelo principio das competéncias de

atribuicdo, o qual é pressuposto de todas as

QUANDO A QUESTAO DA REPARTICAQ organizagdes internacionais.
DE COMPETENCIAS SE COMECOU A EQUACIONAR A acrescida consciéncia da delicadeza do
DE FORMA MAIS SERIA, COLOCAVA-SE problema colocado pela temdtica da divisdo

INCLUSIVAMENTE EM CAUSA QUE A COMUNIDADE  de competéncias seria agravada pelas alteragGes
EUROPEIA AINDA FOSSE UMA ENTIDADE REGIDA institucionais introduzidas pelo Acto Unico
PELO PRINCIPIO DAS COMPETENCIAS Europeu, em 1987. Em particular, o alarga-
DE ATRIBUICAO. mento do voto por maioria qualificada, e a
consequente reducdo do direito de veto dos
Estados sobre as decisdes comunitdrias, aumentaram a inseguranca dos governos nacionais
sobre os resultados do processo de decisio da Comunidade Europeia.
Na medida em que a divisdo de competéncias entre a Comunidade Europeia e os Estados se
processava segundo um mecanismo funcional de atribuicio de competéncias, o qual suscitava
duvidas sobre os limites efectivos da actuagio da Comunidade no confronto das prerrogativas
dos Estados, os governos nacionais colocaram de modo crescente o problema da divisdo de
competéncias como temdtica central do chamado constitucionalismo comunitdrio. Ou seja, os
tratados constitutivos da Comunidade Europeia deveriam conferir maior atengdo ao tema da
divisdo vertical de competéncias, no sentido de proteger os Estados contra as tendéncias
centripetas, entio verificadas.
Por estes motivos, o tema da reparticdo de competéncias adquiriu destacado protagonismo
aquando da Conferéncia Intergovernamental que conduziu a assinatura do Tratado de
Maastricht. Tendo como pano de fundo o receio dos Estados quanto a crescente invasio
da actuagio da Comunidade, em dreas que consideravam relevar da sua jurisdi¢o natural,
os governos nacionais pretendiam introduzir um conjunto de disposi¢des no tratado que
permitissem suster a expansio das competéncias comunitdrias a custa das prerrogativas
nacionais.

0 TRATADO DE MAASTRICHT

O Tratado de Maastricht foi o primeiro acto de natureza constitucional que se ocupou de forma
sistemdtica do problema da divisio de competéncias no sistema comunitdrio. Em termos
gerais, poderia afirmar-se que o Tratado de Maastricht procurou fixar os critérios que presidem
a divisdo de competéncias entre a Unifo e os Estados. Assim, foi criada uma nova disposicdo
que contém os principios fundamentais nesta matéria, o artigo 5.° do Tratado da Comunidade
Europeia (antigo artigo 3.9, alinea b), antes da renumeracio introduzida pelo Tratado de
Amesterdio).

O primeiro pardgrafo do referido artigo 5.° afirma o principio das competéncias de atribuicdo
da Comunidade, ou seja, que esta entidade detém apenas as competéncias que lhe foram

RELAGOES INTERNACIONAIS MARCO : 2004 01 056



atribuidas pelos Estados, através dos seus tratados constitutivos. De seguida, o segundo
pardgrafo deste artigo estipula o principio da subsidiariedade, a aplicar em todos os dominios
que nio relevem das atribui¢des exclusivas da Comunidade. O principio da subsidiariedade
estabelece uma preferéncia pela actuacdo dos Estados, confinando a actua¢io da Comunidade
a0s casos em que esta possa acrescentar valor no confronto da ac¢do individual de cada pafs.
Portanto, o principio da subsidiariedade determina que para a Comunidade agir, terd que
demonstrar que os objectivos visados n3o poderdo ser alcangados no plano nacional. Por fim,
o dltimo pardgrafo deste artigo introduzido pelo Tratado de Maastricht prevé o principio da
proporcionalidade da actuagdo da Comunidade, adequando a intensidade dos meios da sua
acgdo aos objectivos visados.

Em virtude da afirmacio explicita do principio das competéncias de atribui¢do no texto do
tratado, Maastricht teve que conferir novas competéncias a Comunidade. Tais competéncias
abrangiam, sobretudo, um conjunto de dominios em que se verificava uma actuagio prévia da
Comunidade, mas em que nio existia uma base juridica especifica que sustentasse essa mesma
actuacdo. Na medida em que se sublinhava a natureza das competéncias de atribuicio da
Comunidade, a actuacio futura nesses dominios necessitaria de um fundamento juridico préprio.
Por este motivo, o Tratado de Maastricht conferiu novas competéncias a Comunidade, em dreas
tdo diversas como satde publica, educagdo, cultura, industria, redes transeuropeias, defesa dos
consumidores e cooperagdo no desenvolvimento.

A centralidade da temdtica da divisdo de competéncias na agenda da conferéncia que preparou
o Tratado de Maastricht, e as alteracGes por este introduzidas, permitiram que o sistema de
reparticio de competéncias entre a Comunidade e os Estados-membros entrasse num novo
periodo. Com efeito, apds a entrada em vigor do Tratado de Maastricht cessaram, em boa
medida, os factores que mais contribuiram para a centraliza¢io das competéncias comunitdrias.
Por um lado, assistiu-se a uma clara inversdo de tendéncia na interpretacio da reparticdo de
competéncias pelo Tribunal de Justica. Na verdade, ao longo da dltima década o Tribunal
evidenciou assinaldvel prudéncia nos casos em que decidiu sobre questdes relativas a divisdo
vertical de competéncias, abandonando o seu tradicional entendimento que favorecia a
interpretagio extensiva das competéncias comunitdrias. Resulta claro que a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica, no periodo assinalado, retirou todas as consequéncias das alteragGes
constitucionais introduzidas e se pautou por uma observincia escrupulosa do principio das
competéncias de atribuicdo?®.

Por outro lado, é forcoso considerar que na era pds-Maastricht ocorreu uma redugio do factor
que mais contribuiu para a expansdo das competéncias comunitdrias no periodo anterior: o
recurso a cldusula prevista no artigo 308.° do tratado. Com efeito, os governos nacionais
abandonaram a prdtica de fazer um uso ilimitado da cldusula de flexibilidade, enquanto base
juridica de actos comunitdrios desprovidos de claro fundamento no tratado, como sucedia nas
décadas de 1970 e 1980.

A prépria actividade legislativa da Unido foi também, e em resultado do principio da
subsidiariedade, objecto de considerdvel redu¢io, tendo a apresentagio de propostas pela
Comissdo passado de 71 directivas e 290 regulamentos, em 1995, para 48 directivas e
193 regulamentos, no ano 2000°.

A DIVISAO DE COMPETENCIAS ENTRE A UNIAO EUROPEIA E 0S ESTADOS-MEMBROS  Antdnio Goucha Soares O 5 7



Portanto, o Tratado de Maastricht permitiu encerrar um ciclo caracterizado pela expansio das
competéncias comunitdrias. N3o tanto pelo radicalismo das solugdes introduzidas no seu texto,
mas fundamentalmente porque os Estados evidenciaram uma preocupagio acrescida pelo
problema da reparticio comunitdria — sublinhe-se que os Estados foram maioritariamente
responsdveis pelo rdpido crescimento das competéncias no referido periodo —, e o Tribunal de
Justiga soube adaptar a sua jurisprudéncia aos ditames constitucionais introduzidos pelo Tratado
de Maastricht.
Numa perspectiva juridica, é incontorndvel que o Tratado de Maastricht pds termo ao
fenomeno da chamada erosdo das competéncias de atribui¢do. No periodo que se lhe seguiu,
o principio das competéncias de atribuicdo alcancou um protagonismo nunca antes
verificado, como pressuposto da actuagdo
0 TRATADO DE MAASTRICHT POS TERMO comunitdria.
AO FENOGMENO DA CHAMADA EROSAQ DAS Todavia, numa perspectiva politica, o pro-
COMPETENCIAS DE ATRIBUICAO. NO PERIODO QUE  blema da reparticio de competéncias continuou
SE LHE SEGUIU, O PRINCIPIO DAS COMPETENCIAS  a colocar-se depois do tratado. Os motivos

DE ATRIBUICAQ ALCANCOU UM PROTAGONISMO que levaram a que a divisio de competén-
NUNCA ANTES VERIFICADO, COMO PRESSUPOSTO cias tivesse permanecido como tema nuclear
DA ACTUACAQ COMUNITARIA. do debate constitucional europeu sio de

ordem diversa. Desde logo, o préprio Tratado
de Maastricht aumentou a complexidade do sistema de divisdo vertical de competéncias.
Como se referiu, o Tratado de Maastricht conferiu novo conjunto de atribui¢cGes a Comunidade.
Essas atribuicGes, porém, foram conferidas em dreas que se consideravam como relevando da
esfera tradicional de actuacdo dos Estados, sendo que estes apenas autorizavam a Comunidade
a desenvolver certo tipo de medidas de apoio, complementares da actividade nacional. Assim,
Maastricht veio introduzir um terceiro tipo de competéncias da Comunidade, as chamadas
competéncias complementares, que acresciam as suas competéncias de natureza exclusiva e de
natureza partilhada.
Para além da densidade do universo de competéncias atribuidas a Comunidade, mercé ndo
apenas do vasto leque de dreas atribuidas, como também da diferente natureza que estas
revestiam, no plano politico o Tratado de Maastricht ndo conseguiu corresponder as
expectativas criadas aquando da sua adopgdo. Na verdade, recorde-se como a introdugio do
principio da subsidiariedade havia sido entdo apresentada como uma espécie de varinha
mdgica para a resolu¢do do problema da divisdo vertical de competéncias. Na altura, os
Estados sentiam-se indefesos perante as tendéncias centripetas verificadas em matéria de
reparticio de competéncias, ndo deixando de alardear essa preocupagio para a opinido
publica. Por seu turno, a Comunidade, e em particular a Comissio, julgaram ter encontrado
no principio da subsidiariedade a solu¢do para os problemas colocados em sede de
competéncias.
A subsidiariedade, no entanto, é um conceito dificil que foi transportado de um contexto
completamente distinto para o universo constitucional da Comunidade Europeia. Além disso,
o principio da subsidiariedade defrontou-se com o problema da complexidade da sua
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implementagio. Na verdade, o principio da subsidiariedade é um principio de natureza
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eminentemente politica. O que implica que o controlo da sua aplicagio deva antes relevar de uma
andlise de natureza politica, do que de uma avaliagdo juridica efectuada por uma instituicio como
o Tribunal de Justica.

As dificuldades inerentes a implementacido da subsidiariedade e, sobretudo, a inexisténcia de
um mecanismo de controlo sobre os actos comunitdrios, em sede do respeito substantivo
por este principio, por um lado, e a multiplicidade dos actores politicos afectados pela actuacio
da Comunidade, nomeadamente, os diferentes tipos de 6rgios infra-estaduais cuja esfera de
intervencdo é condicionada pela ac¢do da Comunidade, por outro lado, contribuiram para
que a reparticdo de competéncias permanecesse um tema central do debate constitucional
da Unido.

Ou seja, embora o Tratado de Maastricht tenha sido capaz de dotar a Comunidade dos antidotos
juridicos adequados para suster as tendéncias centripetas na reparticio de competéncias, nio
conseguiu resolver definitivamente as apreensdes politicas que esta temdtica suscitava.
Refira-se, em abono da verdade, que as apreensdes colocadas pelo problema da reparti¢io de
competéncias relevam, fundamentalmente, de dois tipos de motivos. Em primeiro lugar, a
reparticio de competéncias entre a Comunidade Europeia e os Estados é uma temdtica complexa
em virtude da técnica funcional de atribui¢io prevista pelo Tratado de Roma. O Tratado de
Maastricht, com o intuito de impedir uma utilizagdo perversa do mecanismo de alocagio veio,
contudo, contribuir para aumentar a propria complexidade do sistema.

Um segundo tipo de motivos que justificam as apreensdes suscitadas pela reparticdo de
competéncias € a ambiguidade de certos governos nacionais face ao préprio processo
comunitdrio. Na verdade, e apesar do Tratado de Maastricht ter encerrado um ciclo politico
em sede de reparticio de competéncias, os governos nacionais parecem padecer dos
mesmos vicios que evidenciavam anteriormente. Ou seja, apresentam frequentemente
um discurso no seio das institui¢des comunitdrias onde defendem a necessidade de a
Comunidade alargar a sua intervengdo a novas vertentes, pela relacdo intrinseca que
apresentam com o nucleo central das competéncias comunitdrias; no entanto, no plano
interno permitem que se alimente um discurso que atribui a Unido crescente interferéncia
em assuntos do foro doméstico, ou servem-se dela para se eximirem de responsabilidades
que lhes sdo pedidas pelos diferentes niveis do poder infra-estadual. Em todo o caso,
¢é forcoso notar certo tipo de esquizofrenia politica no comportamento de alguns
governos nacionais.

Neste contexto, ndo serd de estranhar que a Declaragdo respeitante ao futuro da Unido, anexa ao
Tratado de Nice, aprovado no ano 2000, tenha referido o «estabelecimento e manutengio de
uma delimitagdo mais precisa das competéncias entre a Unido Europeia e os Estados-membros,
que respeite o principio da subsidiariedade», como um dos quatro temas principais do
amplo e aprofundado debate sobre o futuro da Unido, que deveria preparar a conferéncia
intergovernamental seguinte.

O objectivo da realizacio de um debate alargado sobre o futuro da Unido levaria o Conselho
Europeu de Laeken, em 2001, a convocar a realizacdo de uma Convencgido Europeia, inspirada
na experiéncia colhida pela instincia homdloga que preparou a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia.
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A DIVISAO DE COMPETENCIAS

NO PROJECTO DE CONSTITUIGRO EUROPEIA

A Convencio Europeia sobre o futuro da Unido, composta por representantes dos governos e
dos parlamentos nacionais, do Parlamento Europeu e da Comissio, oriundos quer dos Estados-
-membros como dos paises candidatos, iniciou os seus trabalhos em 2002, sob a direc¢io do
antigo Presidente francés, Valéry Giscard d’Estaing. Em Junho desse ano, aproveitando o
caminho aberto pela Declaragdo de Laeken, a Convencdo decidiu elaborar um projecto de
Constitui¢do Europeia.

A questdo da divisdo de competéncias entre a Unido e os Estados mereceu, como seria de esperar,
atencido redobrada por parte dos trabalhos da Convencgdo Europeia, tendo sido objecto de
discussio por parte de dois grupos de trabalho especificos, o chamado Grupo de Trabalho sobre
as Competéncias Complementares (Grupo V) e o Grupo de Trabalho sobre o Principio da
Subsidiariedade (Grupo I).

Em resultado, o projecto de Constitui¢io Europeia submetido ao Conselho Europeu de Saldnica,
em Junho de 2003, consagra um tratamento privilegiado do tema, dedicando-lhe o Titulo III, com
a epigrafe «As competéncias da Unido», da sua Parte I. O novo Titulo sobre as competéncias da
Unido, que se estende ao longo de nove artigos da parte inicial da Constituicdo, pretende dar resposta
a preocupacdo de dotar os tratados europeus de maior transparéncia e rigor em sede de divisdo
vertical de competéncias. O seu objectivo € o de permitir que os cidadios disponham de uma nog¢io
clara e concisa da distribuicdo de competéncias, entendam as diferentes categorias de competéncias
existentes e conhecam, ainda, as condicdes para o exercicio das competéncias da Unido.

Todavia, os ambiciosos objectivos que levaram a inclusdo deste Titulo, ndo dispensaram a
Constituicdo de incluir, na sua Parte III, uma enumeracido detalhada das diferentes politicas e
dreas de actuagdo da Unido, que estipula a base juridica especifica dos actos normativos da Unido
nessas matérias.

CATALOGO DE COMPETENCIAS DA UNIAO

O aspecto mais saliente do Titulo I1I da Constitui¢io serd, porventura, a adopgdo de um catdlogo
de competéncias da Unido. Como se viu, o objectivo de dotar a Constitui¢io de um Titulo
separado sobre competéncias, seria o de fornecer uma nogio clara e concisa da divisdo de
competéncias. Entendeu a Convencdo que tal objectivo seria melhor alcangdvel através da
elaboracdo de um elenco de competéncias da Unido. Assim, os artigos deste Titulo que se
ocupam das diferentes categorias de competéncias da Unido, possuem uma listagem das
competéncias que a esse respeito lhe sdo atribuidas.

A férmula do catdlogo de competéncias pode parecer, a primeira vista, como 0o modo mais
adequado para lidar com o objectivo de estabelecer com rigor e transparéncia os dominios em
que os Estados conferem competéncias a Unido. Todavia, as listas de competéncias apresentam
desvantagens nio despiciendas. Desde logo, as enumeracdes apresentadas tém como potencial
efeito cristalizarem a reparti¢do de competéncias entre a Unido e os Estados*. Ora, a experiéncia
de outras entidades politicas compardveis em sede de reparti¢io vertical de competéncias, caso
dos Estados Unidos, demonstra que a dinimica do processo politico ndo se compadece com um
modelo de rigidez como aquele que decorre das listas de competéncias.
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No caso da Constituicio Europeia o problema agrava-se pelo facto das listagens de competéncias
terem sido formuladas em sede das diferentes categorias de competéncias atribuidas a UniZo.
Pelo que a cristalizagdo da reparticdo pode-se verificar duplamente: ndo apenas na reparti¢do
entre a Unido e os Estados; como também na sua classificagdo enquanto diferentes tipos de
competéncias da prépria Unido. Donde resulta que a técnica normativa algo redutora seguida
na elaboragio da Constituicio, a qual foi orientada por um propdsito clarificador da atribuicdo
de competéncias, mas que parecia obstinada em impor limites rigorosos a actuagio da Unido,
se pode revelar de futuro demasiado rigida para promover uma adequada divisio de competéncias
entre a Unido e os Estados.

COMPETENCIAS DE ATRIBUICAO

O primeiro preceito do Titulo sobre as competéncias da Unido, artigo 9.°, estabelece os
principios fundamentais que governam a matéria, afirmando que a Unifo se rege pelo principio
das competéncias de atribuicdo, e que o exercicio das competéncias da Unido se regula pelos
principios da subsidiariedade e da proporcionalidade.

Apesar da forte inspiracdo que a redaccido deste preceito colheu no actual artigo 5.° do Tratado
da Comunidade Europeia, ndo deixard de notar-se a frase acrescentada a defini¢do do principio
das competéncias de atribuicdo. Refere o tltimo periodo do n.° 2 do artigo 9.°, que as
competéncias nfo atribuidas a Unido na Constituicio pertencem aos Estados-membros.
A primeira vista parece tratar-se de uma tautologia, na medida em que tal afirmacdo decorre
claramente do periodo precedente, o qual afirma que a Unido actua nos limites das competéncias
que os Estados lhe tenham conferido na Constitui¢io. Portanto, resulta que a Unido detém
apenas as que lhe foram conferidas pelos Estados, sendo que todas as demais matérias relevam
da soberania destes. Assim sendo, a boa técnica normativa aconselharia que se tivesse
dispensado o novo periodo.

Contudo, os trabalhos preparatdrios da Convengio revelam a inten¢io deliberada de reforgar
a salvaguarda vital que o principio das competéncias de atribui¢io constitui para os Estados,
numa entidade com caracteristicas supranacionais como a Unido, através da afirmacio
explicita no texto da Constituicio de que

as competéncias nio atribuidas a Unido 0 DEBATE SOBRE A REPARTICAO
pertencem aos Estados®. Tal aditamento DE COMPETENCIAS PERMITIU EVIDENCIAR
teria como objectivo reforcar o pressuposto 0S MESMOS RECEIOS EXISTENTES AQUANDO
favordvel a competéncia dos Estados, o qual DA ELABORACAQ DO TRATADO DE MAASTRICHT
jd decorria do préprio espirito do sistema CONTRA 0 FENOMENO DA CENTRALIZACAQ
de atribuigdo. DE COMPETENCIAS.

Perante tal tipo de preocupacdes, é forcoso

concluir que o debate promovido pela Convencdo Europeia sobre a reparti¢io de competéncias
permitiu evidenciar os mesmos receios existentes aquando da elaboragdo do Tratado de
Maastricht contra o fendmeno da centralizacdo de competéncias, mas que a inversio de tendéncia
provocada por este tratado deveria ter afastado. No entanto, os traumas que esses receios
causaram parecem nio ter sido, ainda, completamente ultrapassados pelos principais actores
politicos europeus.
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CATEGORIAS DE COMPETENCIAS DA UNIAO

O artigo 11.° do projecto de Constituicdo refere-se as categorias de competéncias da Unido.
De acordo com este artigo, existem trés tipos de competéncias da Unido: as competéncias
exclusivas da Unido; as competéncias partilhadas com os Estados-membros; e as medidas
de apoio.

As competéncias exclusivas da Unido sdo definidas como os dominios em que apenas a Unido
pode legislar e adoptar actos juridicamente vinculativos. A actividade normativa dos Estados
nestas matérias fica limitada as situagGes em que se encontram especialmente habilitados para
o efeito pela Unido, ou quando devam dar execug@o aos actos por esta adoptados. A existéncia
de dreas que relevavam da competéncia exclusiva da Unido era uma realidade que derivava da
jurisprudéncia proferida pelo Tribunal de Justica nesta matéria, sendo que o proprio conceito
de competéncia exclusiva adoptado no texto da Constitui¢do se inspira, também, na defini¢io
que havia sido anteriormente formulada pelo Tribunal de Justica.

A segunda categoria de competéncias prevista pela Constitui¢do corresponde as competéncias
partilhadas com os Estados-membros. A partilha de competéncias entre a Unido e os Estados-
-membros num determinado dominio, significa que ambas as entidades tém o poder de legislar
e adoptar actos juridicamente vinculativos nessa matéria. Todavia, o n.° 2 do artigo 11.° precisa
que os Estados-membros exercem a sua competéncia na medida em que a Unido ndo tenha
exercido a sua, ou tenha deixado de a exercer. Ou seja, sempre que a Unido haja legislado num
determinado dominio da competéncia partilhada com os Estados-membros, a sua actuacio
desencadeia uma ocupagdo do respectivo terreno normativo pela Unido. Em consequéncia, os
Estados-membros ficam impedidos de legislarem sobre essas matérias. Em termos juridicos,
verifica-se a preempcio das competéncias dos Estados, em virtude da actuagio normativa da
UniZo. No passado, a existéncia da figura da preempc¢io no direito comunitdrio foi objecto de
certa controvérsia doutrindria. O projecto de Constitui¢do, com irrefutdvel clareza, veio desfazer
todas as duvidas a este propdsito.

O terceiro género de competéncias da Unido foi aquele que maiores preocupagdes suscitou na
elaboracio do projecto de Constituicdo. Abarca a categoria das chamadas competéncias
complementares da Unido, as quais haviam sido formalmente incluidas nos tratados por ocasiio
do acordo de Maastricht. Todavia, os receios da Convencio de que a percepcio da opinido publica
consistiria num incessante aumento das competéncias comunitdrias, levou a alterar a prdpria
designacio desta categoria. Assim, e com o propdsito explicito de «tranquilizar os cidaddos»,
abandonou-se o conceito de competéncias complementares para referir este tipo de
competéncias, optando por uma formulagio mais ligeira, embora mais vaga, com a denominagio
de accOes de apoio, de coordenacido ou de complemento®.

Esta terceira categoria de competéncias, que se poderd designar genericamente como medidas
de apoio, distingue-se dos dois tipos anteriores por uma caracteristica elementar: os Estados no
atribuem formalmente as respectivas competéncias a Unido. Na perspectiva do sistema de
reparticio de competéncias, elas permanecem na esfera de actuacdo dos Estados. No entanto,
os Estados permitem que a Unido possa apoiar, coordenar ou completar a sua prdpria actuacio.
Como refere 0 n.° 5 do artigo 11.°, as medidas de apoio da Unido ndo substituem a competéncias
dos Estados nesses dominios.
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A actuagdo da Unido no dmbito das medidas de apoio deve-se pautar, preferencialmente, pela
adopg¢io dos chamados actos de baixa intensidade normativa, ou seja, através de recomendacGes,
resolucdes, orientacdes e outros actos ndo vinculativos. Todavia, nos casos em que a Unido
se encontre habilitada a adoptar actos juridicamente vinculativos nestes dominios, com base
nas disposi¢des da Parte III da Constitui¢do, tais actos ndo poderdo implicar a harmonizagio
das disposicdes legislativas e regulamentares dos Estados-membros, de acordo com o seu
artigo 16.°, n.° 3.

LISTAS DE COMPETENCIAS DA UNIAQ

O artigo 12.° da Constitui¢io enumera os dominios que sio objecto da competéncia exclusiva
da Unido, comegando por referir a defini¢io das regras da concorréncia necessdrias ao
funcionamento do mercado comum, e declarando seguidamente que relevam também deste tipo
de competéncias a politica monetdria, para os Estados que tenham adoptado o Euro; a politica
comercial comum, a unido aduaneira; e a conservacio dos recursos bioldgicos maritimos, no
ambito da politica comum de pescas. O n.° 2 deste preceito reconhece o paralelismo da
competéncia internacional da Unido com a respectiva competéncia interna, de acordo com o
principio in foro interno, in foro externo.

O artigo 13.° ocupa-se das matérias que sdo objecto de competéncia partilhada entre a Unido e os
Estados. Note-se que o n.° 1 deste preceito pretende conferir natureza residual a esta categoria de
competéncias, afirmando que se consideram competéncias partilhadas todas aquelas que nfo sejam
consideradas pela Constituicio como competéncias exclusivas ou medidas de apoio. Esta
disposicdo, juntamente com o corpo do n.° 2 do mesmo artigo, parecia induzir o cardcter ndo
taxativo da lista de competéncias partilhadas («aplicam-se aos principais dominios»). Todavia, do
espirito do sistema decorre que sendo a Unido uma entidade regida pelo principio das competéncias
de atribuicdo, ndo serdo de considerar outras competéncias que nio sejam aquelas expressamente
atribuidas pela Constituicio. A menos que a Convencio tenha pretendido incluir a disposi¢do do
n.° 1 por ter receado que a listagem feita nos artigos do projecto de Constitui¢do possa nio ser
exaustiva, procurando esclarecer a natureza juridica de uma eventual competéncia nio enumerada.
On.° 2 do artigo 13.° enumera as seguintes dreas de competéncia partilhada da Unido: mercado
interno; espaco de liberdade, seguranca e justica; agricultura e pescas; transportes e redes
transeuropeias; energia; politica social, nos termos da Parte III da Constitui¢do; coesdo
econdmica, social e territorial; ambiente; defesa dos consumidores; problemas comuns de
seguranga e sadde publica. De seguida, os n.° 3 e n.° 4 enunciam duas outras dreas de
competéncia partilhada da Unido — investigacio e desenvolvimento tecnoldgico e do espaco;
cooperacgio para o desenvolvimento e ajuda humanitdria — as quais, todavia, ndo beneficiam da
caracteristica enunciada no artigo 11.9, n.° 2, ou seja, o exercicio da competéncia pela Unido nio
implica a preempg¢do da competéncia dos Estados.

Por seu turno, o elenco das chamadas medidas de apoio, apresentado pelo artigo 16.°,
compreende os seguintes dominios: inddstria; proteccio e melhoria da saide humana;
educacio, formagio profissional, juventude e desporto; cultura; protecgdo civil.

Mais problemdtica se afigura a actuagio da Unido em sede das competéncias enumeradas no
artigo 14.°: politica econdmica; politica de emprego. Em ambos os casos, se refere que a Unido
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APESAR DO PROJECTO DE CONSTITUICAO ACABAR
COM A ARQUITECTURA EM PILARES DA UNIAO, NO
TOCANTE A POLITICA EXTERNA E DE SEGURANCA

adopta medidas que visam garantir a coordena¢do das respectivas politicas dos Estados-membros.
O que apontaria para que estes dominios fossem considerados como abrangidos pela categoria
das medidas de apoio. Todavia, poder-se-ia objectar que o efeito conjugado da sua
autonomizacio do elenco das medidas de apoio, e a disposi¢do do artigo 13.°, n.° 1, a qual refere
anatureza residual das competéncias partilhadas, apontaria para a sua consideracio nesta tltima
categoria. Em todo o caso, este terd sido um exemplo das dificuldades vdrias encontradas pela
Convengdo no seu esforgo de simplificar e clarificar a divisdo de competéncias.

Da listagem de competéncias da Unido no projecto de Constituicdo, cabe ainda fazer referéncia
ao preceito relativo a Politica Externa e de Seguranga Comum. Como se sabe, um dos méritos maiores
da Convencio terd sido a apresentac¢do de um projecto de Tratado Constitucional que pde termo
a chamada arquitectura em pilares da Unido Europeia. Com efeito, aquando da adopc¢io do
Tratado de Maastricht as competéncias que os Estados conferiram a Unido em sede de politica
externa e de seguranca comum foram inseridas num pilar separado da estrutura juridico-politica
da Unido. Na medida em que o projecto de Constituicio pretende acabar com uma Unido
Europeia fundada em diferentes pilares, o novo Titulo sobre as competéncias da Unido teria de
mencionar as competéncias em matéria de politica externa e defesa.

Assim, o artigo 15.° prevé que a «competéncia da Unido em matéria de Politica Externa e de
Seguranga Comum abrange todos os dominios da politica externa, bem como todas as questdes
relativas a seguranca da Unido, incluindo a defini¢do gradual de uma politica comum de defesa
que poderd conduzir a uma defesa comum». Todavia, os termos amplos da atribui¢io de
competéncias realizada por este preceito, que retoma alids as disposicdes correspondentes do
Tratado da Unifo Europeia, ndo atenuam as singularidades da actua¢io da Unido neste dominio.
Com efeito, apesar do projecto de Constitui¢do acabar com a arquitectura em pilares da UniZo,
no tocante a politica externa e de seguranga
comum a Constituicao ndo suprime os motivos
que determinaram a criacio dos pilares em
Maastricht, ou seja, a vontade dos Estados

COMUM A CONSTITUICAO NAO SUPRIME

0S MOTIVOS QUE DETERMINARAM A CRIACAO
DOS PILARES EM MAASTRICHT, OU SEJA,

A VONTADE DOS ESTADOS MANTEREM ESTE
DOMINIO SENSIVEL DE ACTUACAO NUMA BASE
ESTRITAMENTE INTERGOVERNAMENTAL.

manterem este dominio sensivel de actuagdo
numa base estritamente intergovernamental.
Na verdade, o projecto de Constituicio nio
estende o chamado método comunitdrio a
politica externa e de seguranca comum
permitindo, por um lado, que os principais

actores do processo politico de decisdo neste
dominio continuem a ser apenas os Estados, através do Conselho Europeu e do Conselho de
Ministros e, por outro lado, reiterando a auséncia dos aspectos principais do sistema juridico
comunitdrio nesta drea de actua¢do da Unido.
Deste modo, a competéncia da Unido em matéria de politica externa e de seguran¢a comum
continuard submetida a um regime especial de exercicio, de tipo intergovernamental, definido
pelo artigo 39.° Apesar da amplitude da competéncia atribuida neste dominio, os
condicionalismos especiais que caracterizam o seu exercicio sobrepdem-se a determinagio da
sua prépria natureza juridica.
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CLAUSULA DE FLEXIBILIDADE

A adopgdo de um catdlogo de competéncias da Unido, com uma listagem que se pretende
completa dos dominios de actuagio normativa atribuidos pelos Estados, corre o risco de
introduzir grande rigidez no sistema de reparti¢io de competéncias, impedindo que a Unido
possa responder a acontecimentos inesperados ou novos desafios que se lhe coloquem no futuro.
Por estes motivos, a Convencio reflectiu sobre a manutencio da aludida cldusula de flexibilidade,
que consta do artigo 308.° do Tratado da Comunidade Europeia.

Com efeito, a tltima disposi¢do do novo Titulo sobre as competéncias da Unido, artigo 17.°,
consagra a cldusula de flexibilidade. Apesar dos receios que esta cldusula no passado provocou,
na sequéncia do Tratado de Maastricht, o Tribunal de Justica afirmou que ela nio poderia
constituir motivo para alargar as competéncias da Unido, nem servir de fundamento a adopgio
de disposicdes que impliquem, em substancia, uma alteracdo do tratado’. O Tribunal considerou,
também, que a cldusula de flexibilidade nio poderia ser usada como base juridica para
harmonizar as disposi¢des normativas dos Estados, nos dominios em que o tratado excluisse
tal harmonizac¢do®. Tais preocupagdes foram incorporadas na redac¢io da cldusula de
flexibilidade, no projecto de Constituigdo.

Quanto ao procedimento, o recurso a cldusula de flexibilidade continua a ser realizado através
de decisio uninime do Conselho, o que € particularmente significativo num contexto de
generalizagdo do voto maioritdrio no processo legislativo. Acresce, ainda, que foi aditada a
necessidade do Parlamento Europeu dar a sua aprovagdo aos actos adoptados com base no
artigo 17.°, assim como os parlamentos nacionais foram admitidos a dar o seu parecer sobre
se a adopgio desses mesmos actos preenche os requisitos decorrentes do principio da
subsidiariedade.

CONTROLO DA APLICACAO DO PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE

Referiu-se que uma das dificuldades maiores do principio da subsidiariedade, como critério
director do exercicio de competéncias comunitdrias, residia nas dificuldades prdticas da sua
implementac¢do. Em particular, a natureza essencialmente politica deste principio, conferindo
ampla discricionariedade as institui¢cdes da Unido, determinava que o controlo da sua observincia
deveria revestir natureza politica e, também, deveria ocorrer antes da entrada em vigor dos actos
legislativos em causa. Assim, haveria que melhorar o controlo sobre a aplicacio do principio da
subsidiariedade, que tinha apenas natureza jurisdicional, sendo realizado pelo Tribunal de Justica,
e que se realizava em momento sucessivo a vigéncia dos actos normativos comunitdrios.

Neste sentido, o Grupo de Trabalho sobre o Principio da Subsidiariedade apresentou um
conjunto de recomendacGes a Convencido que foram, no essencial, incorporadas no texto final
do projecto de Constituicdo®.

O fulcro das inovagdes introduzidas nesta sede, consiste na criagio de um mecanismo de
controlo politico ex ante, definido pelo Protocolo Relativo a Aplicagio dos Principios da
Subsidiariedade e da Proporcionalidade, anexo ao projecto de Constituicdo. Nos termos deste
protocolo, estabelece-se um mecanismo de alerta rdpido (early warning system), que permite aos
parlamentos nacionais participarem no controlo da subsidiariedade, associando-os deste modo
ao processo legislativo da UniZo.
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De acordo com o mecanismo proposto, a Comissdo fica obrigada a enviar as suas propostas
legislativas aos parlamentos nacionais, simultaneamente com o envio para o legislador da Unifo.
A Comissdo deverd fazer acompanhar as suas propostas de uma ficha sobre a subsidiariedade,
que contenha elementos sobre o impacto financeiro do acto legislativo em causa, bem como,
no caso das leis europeias (nova designagdo proposta para as directivas), das respectivas
implicagGes sobre a regulamentacio a implementar pelos Estados-membros.

Nos termos deste mecanismo, os parlamentos nacionais, ou qualquer das cidmaras que
componham um parlamento nacional, podem formular um parecer fundamentado sobre o ndo
cumprimento do principio da subsidiariedade pelo projecto em causa, num prazo de seis
semanas a contar do envio da proposta da Comissio.

As consequéncias dos pareceres dos parlamentos nacionais sio graduadas em funcio do
respectivo nimero e substincia. Caso seja recebido um reduzido numero de pareceres, o
legislador comunitdrio deverd fundamentar melhor o acto. No caso de serem recebidos pareceres
sobre a inobservincia da subsidiariedade em numero superior a um terco dos votos dos
parlamentos nacionais, a Comissio € obrigada a reanalisar a sua proposta, podendo decidir sobre
a sua manutencio, alteracdo ou abandono. Para efeitos da contagem dos votos, os parlamentos
nacionais de tipo unicameral dispdem de dois votos, sendo que nos sistemas de tipo bicameral
cada cimara dispde de um voto.

Refira-se, ainda, que o protocolo em causa prevé o refor¢co do controlo jurisdicional da
subsidiariedade pelo Tribunal de Justica, associando os parlamentos nacionais a legitimidade
para interposicio de recurso por violagdo deste principio. Com efeito, o n.° 7 do protocolo dispde
que os parlamentos nacionais poderdo, através dos respectivos Estados-membros, interpor
recurso de anulagio de um acto legislativo, com fundamento na violagio do principio da
subsidiariedade. Esta disposi¢io permite, também, que o Comité das RegiGes possa apresentar
recurso de anulagdo com o mesmo fundamento, relativamente aos actos em que a Constituicao
determine que deva ser consultado.

O mecanismo de alerta rdpido €, sem duvida, o aspecto mais interessante da Constitui¢io
em sede de divisdio de competéncias, nio apenas porque permite associar os parlamentos
nacionais ao processo legislativo, o que sucede pela primeira vez na histéria da integracio
europeia, mas também porque consegue introduzir um dispositivo de controlo ex ante da
subsidiariedade dos actos legislativos, evitando a0 mesmo tempo a criagio de um novo orgio
para este efeito, o qual iria contribuir para aumentar a complexidade do sistema institucional
da UniZo.

RESPEITO PELA IDENTIDADE NACIONAL DOS ESTADOS

Estreitamente relacionada com a discussio sobre as competéncias da UniZo, situou-se a questio
do respeito pela identidade nacional dos Estados-membros. O Tratado da Unido Europeia, no
n.° 3 do seu artigo 6.°, afirmava este principio em sede de Disposi¢des Comuns da Unido.
Todavia, 0 mesmo tipo de preocupagdes que levaram a inclusdo de uma nova Parte no projecto
de Constitui¢do, dedicada as competéncias da Unido, conduziram ao aprofundamento do
contetdo do principio geral do respeito da identidade nacional dos Estados, o qual se coloca a
montante do problema da divisao de competéncias.
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A este titulo, a discussdo realizada no ambito da Convengdo centrou-se em torno de dois eixos
fundamentais do que se considera ser a identidade nacional dos Estados: as estruturas
fundamentais e funges cruciais dos Estados, por um lado; as politicas publicas e valores sociais
dos Estados, por outro lado.

No tocante as estruturas fundamentais dos Estados, a Convencio recomendou que a Constituicio
afirmasse que o respeito pela identidade nacional se reflecte, nomeadamente, nas estruturas
politicas e constitucionais dos Estados, incluindo a autonomia regional e local, na defini¢do da
cidadania nacional, do regime linguistico e do estatuto legal das Igrejas e associagdes religiosas.
Sobre as fungdes essenciais dos Estados, a Convencdo sugeriu que se mencionasse a garantia
da integridade territorial, a manuten¢io da ordem publica e a salvaguarda da seguranca interna'.
Os aspectos essenciais das recomendagGes formuladas foram incluidos no texto do artigo 5.°,
n.° 1, do projecto de Constitui¢do.

Relativamente as politicas publicas e valores sociais dos Estados — que incluiam temas como a
politica de distribuicdo de rendimentos, os sistemas tributdrio, de seguranca social, de
prestacio de cuidados de satde, e de educacio e cultura — considerou-se desnecessdrio incluir
uma referéncia a estes dominios na cldusula sobre o respeito pela identidade nacional, em virtude
da responsabilidade dos Estados sobre estas matérias decorrer do préprio sistema de divisdo de
competéncias estabelecido, e do alcance das chamadas medidas de apoio no texto da
Constitui¢do. Pelo que o aprofundamento do contetido da identidade nacional dos Estados se
confinou aos aspectos relativos as suas estruturas politicas fundamentais e a definicio das
respectivas fungdes essenciais.

CONCLUSAO

O Titulo consagrado as competéncias da Unifo, no projecto de Constituicdo, vem reforcar a
orientacio seguida desde o Tratado de Maastricht nesta matéria, a qual pretende evitar
derrapagens centripetas na reparti¢do vertical de competéncias.

Inquestionavelmente, o sistema de competéncias da Unido resultard mais compreensivel para o
cidaddo comum de quanto poderia ser no presente. Todavia, a técnica seguida para tornar mais
precisa e transparente a atribuicio de competéncias em favor da Unido poderd provocar algumas
dificuldades quanto a aptidio do sistema para acompanhar a necessdria dinimica do processo
politico de integracdo. Alids, a experiéncia de outras entidades de natureza federal a este respeito,
desde logo os Estados Unidos, € bastante elucidativa quanto aos limites, e a prépria utilidade,
de um sistema constitucional cristalizador da divisdo de competéncias.

Com efeito, no ambito da Convengdo as preocupacbes com a alegada percep¢do da opinido
publica nesta matéria determinaram uma abordagem algo redutora do sistema de divisdo de
competéncias, insusceptivel de abarcar as complexidades proprias de uma entidade politico-
-juridica do tipo da UniZo.

Em todo o caso, referéncia especial para o mecanismo adoptado em vista de reforcar o controlo
sobre a aplicagdo do principio da subsidiariedade, o qual teve o mérito de combinar duas solucdes
felizes: por um lado, evitou a criagdo de um novo 6rgio encarregue desta funcio; por outro lado,
conseguiu estabelecer uma interessante ponte de ligacdo dos parlamentos nacionais com o
processo legislativo da Unido.
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Uma tultima nota para dizer que a incapacidade do Conselho Europeu de Bruxelas, realizado
em Dezembro de 2003, em adoptar o projecto de Tratado Constitucional apresentado
pela Convencio Europeia, ndo parece ter implicacGes de maior sobre o Titulo consagrado
as competéncias da Unido. Na verdade, sdo bem conhecidos os motivos que originaram a
falta de consenso dos Estados sobre a Constituicdo, na primeira ronda da Conferéncia
Intergovernamental, os quais respeitam fundamentalmente as disposicGes relativas a
composi¢do e funcionamento das Instituicdes da Unido. Acresce, também, que a tdnica
favordvel aos Estados que percorre as disposi¢Ges do projecto de Tratado Constitucional, em
sede de reparticio de competéncias, parece ter apaziguado as preocupagdes que 0s governos
nacionais poderiam manter sobre eventuais tendéncias centripetas susceptiveis de se registar
neste dominio.
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