A UNIAO EUROPEIA E O RISCO
DE DESAGREGACAO

Por Paulo de Pitta ¢ Cunha(*)

1. Anos atras foi dominante, quanto ao processo da integracao
europeia, uma perspectiva frontalmente federalista. Actualmente, cai-se no
oposto: 0 que se agita € o espectro da desagregacao.

Durante muito tempo, embora abertamente favoravel a construgao
europeia, ¢ aceitando nesta a introducdo de graus de supranacionalismo,
procurei contestar o que considerava os excessos de integragdo, cuja mani-
festacdo mais recente foi o malogrado projecto de constitui¢do europeia.

Mas agora estamos perigosamente proximos do outro extremo, pois
se acentuam as ameacas a subsisténcia do projecto europeu.

Nao € s6 o profundo revés suscitado pelo Brexit, implicando a pri-
meira reduc¢do na composi¢do da Unido Europeia, e logo pela saida de um
dos Estados-Membros mais influentes. H4 que atentar também nas amea-
cas que dimanam do interior do proprio bloco, ligadas a ascensao de visdes
ultranacionalistas e xen6fobas, numa onda de euro-cepticismo que se des-
via dos valores fundamentais em que se funda o projecto.

E, no contexto mundial, é patente a privacao de influéncia da Unido
Europeia, desprovida de capacidade militar e marcada pela debilidade dos
seus orgaos de vocacdo supranacional, e em que o préprio Conselho Euro-
peu, de esséncia intergovernamental, se vé ofuscado pelas posi¢des indivi-
dualmente assumidas pelos maiores Estados-Membros.

(*) Advogado, Professor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e da
Faculdade de Direito da Universidade Catolica Portuguesa.
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2. Alguns vém a salvacdo no aprofundamento irrestrito da unido
econdémica e monetaria, chegando ao ponto de advogarem a passagem a
uma “unido de transferéncias”, por via da aceleracao da integracao econo-
mica e politica. Ora, como, por esta via, o federalismo faria a sua reen-
trada, importa reflectir sobre se tal proposta seria realista.

Nao pode ignorar-se que a Unido Europeia ¢ uma construcao “sui
generis”, em que as visdes de integracionismo intenso se combinam com a
subsisténcia de poderes nacionais em moldes ndo comparaveis com o que
se observa nas federacdes auténticas. Dificilmente se concebe que os pai-
ses europeus se conformariam com o desaparecimento da condigdo de
Estados soberanos a face da ordem internacional, que se observa nas puras
formulas federais.

Reconhecendo-se que o aprofundamento da unido monetaria se torna
indispensavel, tem de se ter presente que, no tempo actual, o resvalar para
o federalismo pleno nao depara, de forma alguma, com terreno propicio.
E ha o problema adicional da acentuagdo da clivagem entre os dezanove
paises da zona euro e os restantes Estados-Membros, que resultaria da
assunc¢ao da solugdo federal para os primeiros, em contraposicao a estrati-
ficacdo dos demais em solugdes intergovernamentais.

O empedernimento da Alemanha e outros paises do norte da Europa
na visdo monetarista que esta na raiz das insuficiéncias da concepgdo da
zona do euro torna dificil que se operem as correcgdes necessarias. O actual
presidente francés bem o sentiu, ao deparar com a tergiversagao germanica
em face do impulso que promoveu para adensar a construgao europeia.

3. Na concepcao da unido de Maastricht ¢ dominante a insisténcia
na estabilidade monetaria, numa visao neoliberal alheada da preocupagio
de solidariedade que esteve presente no relatorio Delors e que teve concre-
tizacdo no objectivo de coesdo. Por detras daquela visdo esta a posicao
alema, plasmada no Tratado de Funcionamento, e tornada mais explicita
em instrumentos complementares, “maxime” o Tratado or¢amental.

Desprovidos do poder de desvalorizar, os paises economicamente
mais débeis da zona euro vém-se envolvidos em muito graves dificulda-
des, alguns protagonizando uma crise que os levou a ter de suportar doses
macicas de austeridade, e chegou a ameacar a propria existéncia do euro.

Se ndo fosse a introducdo de elementos proprios da tematica keyne-
siana — veja-se a iniciativa pontual de “quantitative easing” —, a zona
estaria em risco de implosao.

Registou-se algum progresso no sentido da realizacdo da unido ban-
caria, tendo sido criados mecanismos de supervisdo e de resolucdo no
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ambito de tal projecto, mas, neste campo, esta por realizar a criagcdo do
proposto sistema de garantia de depositos.

4. Por outro lado, o orcamento da Unido Europeia continuou a
acantonar-se na expressao bem pouco significativa de apenas 1% do PIB,
0 que o torna incapaz de intervir adequadamente em apoio aos paises
sofrendo de choques assimétricos e, de uma forma mais geral, de desem-
penhar funcgdes de gestdo macroecondmica e de praticar ac¢des na area de
redistribui¢@o social, umas e outras persistindo na orbita dos Estados.

Isto explica por que razdo a Uni2o Europeia continua basicamente
confinada na ac¢@o de regulagdo, exercida sobretudo através de criagdo nor-
mativa, e cujos programas, requerendo limitados recursos directos, t€m tido
constante expansdo, abarcando dominios tdo diversos como o ambiente, a
proteccao do consumidor, a concorréncia, a seguranga no trabalho, os ser-
vicos financeiros. Nesta ac¢do, vem-se revelando o poder legislativo das
instituigdes da Unido, o qual inicialmente estava confinado no dialogo
Comissao/Conselho (iniciativa/decisdo), e agora se encontra alargado ao
Parlamento Europeu. A multiplicagdo de directivas e, sobretudo, de regu-
lamentos tem, alias, sido estigmatizada pelo exagero que se verifica na
extensdo e no pormenor da interven¢do em campos escusadamente retira-
dos a ac¢do autonoma dos Estados. O fenémeno, que ja foi apelidado de
“flria regulamentar”, traduzido na proliferacdo de instrumentos legislati-
vos produzidos pelos orgaos da Unido, tem efeitos nem sempre bem aco-
lhidos na esfera da vida quotidiana dos cidadaos.

A exiguidade do or¢gamento da Unido torna-a indisponivel para alar-
gar a sua actuacdo a fungdes centrais, como a estabilizagdo macro-econd-
mica e, substancialmente, a redistribui¢do (excepgao feita a politica de
coesdo), as quais requerem uma ampla realizagdo de despesas — fungdes
que se mantém na oOrbita dos Estados.

5. A verdade ¢ que, embora tenha sido constituida a unido moneta-
ria, a integracdo econdmica continua a processar-se fundamentalmente por
via da ac¢ao reguladora, estando distante o proprio estadio de integracdo
“pré-federal”, que, no tantas vezes relembrado relatorio McDougall do
final dos anos 70, pressupunha um orgamento de 2 a 2,5% do PIB da entéo
Comunidade. A limitacdo a nivel de 1% continua a constituir um dos pon-
tos de fraqueza da unido econémica e monetaria.

A relutancia dos Estados-Membros em se aproximar do referido esta-
dio “pré-federal” era patente no proprio projecto do Tratado constitucional
europeu, que nada de novo trazia em sede de reestrutura¢do do orcamento
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comunitario, matéria em que se propunha inovar apenas sob o angulo ins-
titucional do sistema de aprovacdo, continuando, substancialmente, as
categorias de despesas e os tipos de recursos a ser 0s mesmos.

Embora confinada ao dominio da chamada “low politics”, a dptica da
regulacdo ¢ da aproximagao da Unido Europeia a concepg¢ao do Estado
regulador tem o mérito de chamar a ateng@o para o quotidiano da vida da
integracao, marcado pela interac¢do permanente, em planos multiplos, de
varias categorias de agentes.

6. A necessidade de completar e aperfeigoar a estrutura da unido
monetaria implica o alargamento das potencialidades e da dimensdo do
or¢camento comum, tornando possivel ndo sé6 enfrentar por forma ade-
quada as crises decorrentes dos choques assimétricos, como, de uma forma
mais geral, realizar as despesas por incursdo nas func¢des de estabilizacao
macro-economica e de redistribuicao no plano social.

Mas, naturalmente, tudo isto passa pela disponibiliza¢do dos Esta-
dos-Membros para a ampliagdo do elenco e da expressao dos recursos pro-
prios, o que, no presente, se afigura altamente problematico (atente-se no
confronto entre dois grupos de Estados quanto a revisdo das perspectivas
orcamentais da Unido, na sequéncia da saida britanica).

Aqui parece residir um dos maiores desafios que se suscitam no pro-
cesso de integragdo, pois pressupde a retoma da inspiracdo solidaria que,
infelizmente, estd bem longe de caracterizar a situagao actual do indeciso
projecto europeu.

7. Situando-se para além da ac¢do reguladora do mercado, se vier a
ser dotada de uma dimensao or¢amental proxima do correspondente a
introducdo de ingredientes proximos do aludido estadio “pré-federal”, a
Unido estara mais apta a suscitar nos cidadaos a renovacao do aprego pela
integragdo, que vai deparando hoje com reacgdes de indiferenga e, por
vezes, mesmo de hostilidade. Provar-se-ia, assim, que a integragdo euro-
peia, longe de ser vista, em abstracto, como um fim em si mesmo, deve ser
encarada fundamentalmente como instrumento da criagdo de melhores ter-
mos de bem- estar dos cidaddos.

A mutagdo que se introduziria no plano or¢camental implicaria natu-
ralmente alteragdes de ordem institucional. Mas, mais importantes do que
estas serdo as alteragdes substanciais relativas as politicas concretas.

Em sintese: para ndo se deixar que a unido monetaria possa vir a
sucumbir, e também para se evitar a tentagdo de Estados membros incon-
formados com a sua situacdo de imitarem o exemplo do Brexit, ¢ impor-
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tante a introducao de certos elementos de federalismo fiscal e financeiro,
sem ter de se chegar, contudo, ao ponto da consagragao do pleno modelo
federal. Mas falta saber como se podera afastar o véu de incerteza que vai
pairando sobre o futuro da Unido Europeia, tanto mais que persistem os
bem conhecidos factores adversos.

8. Portugal, em instancia de recuperagdo dos desequilibrios econo-
micos em que esteve mergulhado, mas ainda sujeito as constrigdes do
grande endividamento para com o exterior, continua a registar, em termos
de capitagdo do produto interno, um apreciavel desnivel em relagdo a
média da Unido Europeia.

Ora, os ainda débeis sinais de melhoria que se vém observando nos
tempos recentes dever-se-do sobretudo ao relativo marasmo que se
observa nas principais economias, pois, nos paises com que nos defronta-
mos mais de perto continuam a verificar-se ritmos de crescimento conside-
ravelmente mais elevados.

Dai a perspectiva, sem divida alarmante, de decairmos ainda mais na
lista da posi¢ao dos Estados-Membros da Unido Europeia em relagdo a
média desta ultima, onde a nossa posicao actual estd bem longe de ser
lisonjeira.

9. O PIB “per capita” de Portugal atingia, em 1995, 79% da média
da Comunidade Econdmica Europeia. Mais de duas décadas depois, em
2018, declinara para 77%, posi¢ao reveladora de ausé€ncia de progressos
na convergéncia: pelo contrario, o que se verificou foi uma ligeira acentua-
¢do da divergéncia.

No mesmo ano de 2018, a Eslovaquia (73%), a Hungria e a Polénia
(71%), a Letonia (69%), a Roménia (66%) e a Bulgaria (51%), eram os
unicos paises da Unido que ainda se situavam atras de Portugal.

Mas é com sensagdo de desconforto que se regista que todos estes
paises vinham a acusar taxas de crescimento real superiores a portuguesa.

A variagdo deste ultimo indicador, em 2018, situou-se no insatisfato-
rio nivel de 2,1% para a média da Unido Europeia, tendo sido de ape-
nas 1,7% para a Franga, 1,5% para a Alemanha e 0,8% para a Italia. Isto
permitiu a Portugal, com 2,4%, registar ténue melhoria na capitacdo do
PIB em relagdo a média da Unido. Mas a verdade ¢ que, nesse mesmo ano,
o crescimento real do PIB atingiu 5,1% para a Hungria e para a Polo-
nia, 4,6% para a Letonia, 4,4% para a Roménia, 4% para a Eslovaquia.
Ora, a manter-se, nos anos subsequentes, esta disparidade de ritmos de
crescimento, ndo serd de surpreender que, dentro de algum tempo, estes
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paises (com particular brevidade nos casos da Eslovaquia, Hungria e Polo-
nia) venham a ultrapassar Portugal na escala que exprime a distancia do
PIB “per capita” em relagdo a média da Unido.

Note-se que, ao contrario de Portugal, todos os paises aqui menciona-
dos como estando mais atrds encurtaram por forma muito sensivel a dis-
tancia que os separava da média europeia: em 1995, a Hungria ainda se
quedava nos 51%, a Eslovaquia, nos 48%, a Polonia nos 42%, a Roménia
nos 30% ...

10. O constrangimento decorrente da acumulagao de divida externa
em Portugal dificulta — para além de outros factores, como a insuficiente
progressao da produtividade —, a aceleragdo do ritmo de variagdo do PIB
nacional. Alias, a énfase que vem sendo posta, com discutivel ufania, na
consecugao do excedente or¢amental ndo se mostra propicia a tal aceleragao.

As perspectivas sdo, assim, bem pouco promissoras, pelo que, no pre-
sente, se intensifica a preméncia na adopg¢do de reformas estruturais,
designadamente no dominio da justi¢a, da educacao e formacao, da admi-
nistragdo publica, matéria que ndo parece coadunar-se com o estilo de
navegacdo a vista que continua a processar-se no dominio da politica eco-
némica e financeira em Portugal.

Relembre-se que antes das datas que aqui se consideram, Portugal ja
tinha alcangado, no final do século XX, a marca de 85% da média da CEE,
parecendo entdo que estava aberto o caminho para uma plena convergén-
cia. Todavia, o decepcionante declinio que depois se verificou no ritmo de
crescimento da economia nao deixa de suscitar uma reflexdo bem amarga
em torno da oportunidade perdida.

Mais grave tera sido apenas o caso muito especial da Grécia, protago-
nista da crise das dividas soberanas, que em 1995 alcancara 85% da média
comunitaria, para, em 2018, ter recuado para meros 68%.

Em relacdo a Espanha, pais com o qual, pela proximidade geografica e
por compreensiveis razdes histdricas, interessa particularmente estabelecer
comparacdes, ¢ de apontar que a quase estagnacdo que se observa em relacao
a média europeia de capitagdo do produto (90% em 1995, contra 91%
em 2018), se processa em patamar sensivelmente mais elevado do que aquele
em que Portugal se encontra: o desnivel neste dominio até se acentuou.

Em conclusdo: na programacao da politica econdémica do Pais devera
assumir-se frontalmente o objectivo de se atingir, e depois exceder, a
média do indicador europeu de niveis de vida. Nao sendo assim, correr-se-
-a o risco de se recuar, mais ainda, para a cauda da lista, circunstancia que,
no minimo, ndo deixaria de ser profundamente vexatoria.
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Nota Final

O presente texto foi concluido em Fevereiro de 2020, antes da eclo-
sdo da crise pandémica do corona virus, pelo que ndo se contemplaram os
efeitos devastadores nas economias do confinamento que os paises se
viram forgados a praticar — efeitos que continuam presentemente (Julho
de 2020) a desenrolar-se.

Desde ja se antevé que a contracg¢do atingira propor¢des nunca vistas.
Tem-se dito que, contrariamente a crise das dividas soberanas da passada
década, esta presente neste caso um “choque simétrico”, suscitado por um
gravissimo problema sanitario advindo do exterior, € que assume alcance
global. A verdade, porém, ¢ que os Estados-Membros da Unido Europeia
ndo se encontram igualmente apetrechados para enfrentar as consequéncias
econdmicas da pandemia e procederem na devida altura a recuperagao.

No caso portugués, sdo factores de vulnerabilidade os particular-
mente graves efeitos do encerramento temporario das fronteiras (atente-se
no elevado contributo dos servigos turisticos para o produto interno) e a
persisténcia do muito elevado nivel de endividamento publico, cerceando
a margem de manobra para a ac¢do macro-economica.

E, assim, bem compreensivel a ansiedade com que se aguarda con-
cretizacao de dispositivos que possam traduzir o despertar de certa pers-
pectiva de solidariedade intra-europeia. O plano de recuperagao apresen-
tado pela Comissdo (inspirada na posi¢do comum franco-alema) parece
combinar tal perspectiva com a preocupacdo de assegurar as condigdes de
subsisténcia do mercado interno, elemento fundamental do processo de
integracdo. No momento em que escrevemos esta nota, falta, ainda, no
entanto, a insubstituivel aprovagdo pelo Conselho Europeu. Mas pode
desde ja antever-se, como ponto positivo, o incurso da Unido em reformas
que ndo pareciam pensaveis antes da deflagragdo da crise pandémica —
envolvendo designadamente a ascensdo do orgamento europeu a novo
patamar.



