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1, Introducdo: Pragmatismo e neofederalismo na construcio europeia

Neste artigo procura-se compreender em que medida a evolucio que marcou as Oltimas duas décadas comuni-
tarias deixa antever a emergéncia de um quadro de integracdo que enunciamos de neofederal! e que podera resultar, pela
sua hibridez, na superacao da tradicional dicotomia intergovernamentalismo/supranacionalismo. O neofederalismo apre-
senta-se porventura como a melhor forma de conseguir a superacao da “tens3o” entre a Europa intergovernamental e a
Europa supranacional, o mesmo serd dizer entre a mera associacdo de Estados e o Estado federal (nico. Ndo visando
a construcac de um super-estado europeu, pafece-nos gue a emergéncia de uma macrorregido politica mais forte, imagem
que sugerimos, marcaria uma transformacdo qualitativa assinalavel do sistema internacional, até aqui definido quase
exclusivamente pela centralidade do estado-nacao.

A Unige Europeia continua a ser um projecto sem paralelo na histéria das relacdes internacionais, assente numa
dupla legitimidade — Estados e cidaddos —, cujo sucesso reside precisamente num modelo novo que apesar do progressivo
reforco de elementos federalizantes ndo nega a existéncia de uma forte componente intergovernamental®. Neste sentido,
temos sustentado que o &xito do processo de integracd@o europeia depende de uma abordagem ndoideolégica ou seja,
requer uma leitura pragmatica. A necessidade de pragmatismo na abordagem da construcdo europeia transparecia ja na
hipotese da escada formulada por Johan Galtung (1973) que, segundo Gonidec (1977, 516-517), é definida da seguinte
forma: “Rlétrospectivement, il y aurait une logique du développement de l'intégration européenne: exiension des domaines
d'intervention avec un nombre d'Etats constant, suivie d'une augmentation du nombre d'Etats-membres avec un domaine

Uma primeira versdo deste arfigo, intitulada “A questdo do federalismo em perspectiva comparada: o federalismo canadiang”,
foi apresentada na Mesa Redonda "Cquilibrios de poderes centrais e estaduais” no ambito dos Encontros Internacionais de Sintra,
organizados pela SEDES (Associac&o para o Desenvolvimanto Econdmico e Social), realizados nos dias 22 e 23 de Qutubro de 2005.

** Autorzs do livro Construir a Europa: O processo de integracdo entre a teoria e a histéria, publicade pela Editora Principia. Luis
Lobo-Fernandes é Pro-Reitor da Universidade do Minho e titular da Catedra Jean Monnet de Integrac@o Politica Europeia. [sabal Camisdo
é invesfigadora da Fundacdo para a Ciéncia e a Tecnologia, e assistente convidada da Universidade do Minho.
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d'intervention constant, puis une nouvelle extension des domaines dintervention avec un nombre d'Etats constant, etc. La
formule serait: une seule chose a la fois, ce gui implique un certain pragmatisme (...},

0 pr'ocesso de integracdo europeia aparenta uma evolucdo com alguns elementos de cariz neofederal. Em espe-
cial, as inovacdes introduzidas pelo Acto Unico, pelos tratados de Maastricht e de Amesterdao, & mais recentemente pelo
Tratado Constitucional, representam, embora em escalas diferentes, saltos qualitativos na construcéo de uma uniao mais
politica®, Qs varios modelos de arquitectura institucional propostos durante a Convencéo Europeia (28.02,2002-10.07.2003)
eram heterogéneos, mas a tendéncia geral parecia apontar para um cenario de tipo federal/constitucional.* Porém, ¢
quadro neofederal embora recebendo alguma inspiracao dos modelos federais tradicionais nao se confunde com nenhum.

Os desafios colocados, primeiro & Convencéo, e depois a CIG 2003/2004, eram especialmente dificeis, como
dificit era também a obtencdo de consensos imediatos. Basta lembrar que se esperava dos convencionais e, mais tarde,
dos chefes de Estado e de Governo, a elaboracdo de um figurino institucional capaz simultaneamente de reflectir a
singularidade do projecto europeu e de fazer uma aposta mais direccionada para os cidadaos, quer através do reforco
da sua participacio politica, quer através de uma clarificacdo do intrincado sistema de governacdo mulii-nivet da UE. 0
Tratado Constitucional foi o acordo possivel. Parece infludivel que — sobretudo quando comparado com Nice - o texto
constitucional permitira melhorar a transparéncia e aumentar a eficacia da Unido. Este tratado ndo devera ser encarado
como um texto imutavel, mas & um contributo muito positivo para o avanco do processo de integracdo europeia, e um
garante de um maior leque de direiios dos cidaddos europeus. Na nossa optica, 0 modelo condensado no Tratado
Constitucional é na sua esséncia baseado num esquema de integracao aberta, estruturado no respeito pela diversidade
e pluralismo, e numa logica de maior proximidade com os cidaddos dos Estados-membros.

2. Como enquadrar o neofederalismo europeu?

0 salto em frente no programa do mercado interno (em consequéncia do Acto Unico Europeu e mais tarde do
Tratado de Maasiricht) fez ressurgir, por maioria de razéo, a teoria “federalista” e 0s argumentos favoraveis & necessidade
de uma ordem “constitucional” para enquadrar o aprofundamento do processo de integracdo. Estando iniludivelmente
presente ao longo da historia da construcdo europeia, o federalismo - para la de uma teoria — tem também sido
considerado um projecto politico com um objectivo particular: criar uma nova entidade europeia, vista como a forma mais
conseguente de prevenir a guerra e promover a prosperidade.

Genericamente, tende-se a definir federalismo como um arranjo de tipo constitucional no qual a autoridade esta
dispersa entre dois ou mais niveis de governacdo. A férmula federal pode permitir, por conseguinte, a tao reclamada
“unidade na diversidade”. N3o obstante, a elasticidade conceptual do federalismo torna dificil, sendo mesmo impossivel,
apresentalo como uma teoria Gnica. Como assinala Ben Rosamond (2000, 29): “it is very difficult to separate federalist
theorizing from federalist advocacy and, by the same foken, it is difficult to find a singfe, coherent body of European
federalist theory” [sublinhado nossol.
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Com efeito, sdo vérias as ambiguidades do conceito e varios os modelos de distribuicao de poder propostos e
implementados pelos federalistas, como o demonstram, entre outros, os exemplos dos Estados Unidos da América, da
Alemnanha, da Bélgica, da Suica ou do Canada. Considerando os dois primeiros paises poderemos enconirar dois modelos
distintos de organizacao federal®; no caso americano, estamos perante um federalismo dual ou interestado em que a
énfase é colocada na autonomia institucional dos diferentes niveis de governo, procurando-se uma clara separacao de
poderes. Cada nivel deve ser capaz de tratar dos seus assuntos autonomamente. Em conirapartida, a natureza "ceniralista”
do federalismo canadiano ressalta com alguma evidéncia quando o comparamos com a constituicao original dos Estados
Unidos. Era abjeciivo dos pais da confederacdo canadiana inverfer o processo gue decorria nos Estados Unidos (com
énfase nas prerrogativas dos estados federados) e dar mais poder ao governo central do Canadé com todos os poderes
definidores da soberania nacional; efectivamente, aparecia aos othos dos pais da Confederacio canadiana que o caracter
“fraco” do centro era o maior defeito da constituicBo americana, pelo que estavam determinados a fortalecer o poder
central das instituicoes politicas. A unidio federal do Canada que viria a ser instituida a 1 de Jutho de 1867, era forfemente
centralizada,

Por sua vez, o modelo alemao enquadra-se no chamado federalismo cooperativo ou intra-estado, baseado numa
divisao funcional do trabalho enife os diferentes niveis de governo {a federacao faz as leis e os ldnder implementam-nas).
Tal divisdo implica uma forte representacio dos estados ao nivel federal®, o que garante a implementacao eficiente das
politicas federais e evita a transformacao dos estados federados em meras unidades administrativas.

Parece-nos igualmente Gil, neste contexto, referir a tese do chamado federalismo pds-moderno de Daniel Elazar?.
Segundo este autor temos assistido, sobretudo nos dlitimos anos do século XX, a uma mudanca de paradigma: de um
mundo de Estados (modelado de acordo com o ideal do estado-nagdo) para um mundo de menor soberania estatal e
aumento das ligacbes entre Estados {com uma correspondéncia na imagem de soberanias compariilhadas). Tal néo
significa que os Estados estejam a desaparecer?, mas apenas gue o sisiema estatal adquire uma nova dimensao. Como
aponta Elazar:

“Wlhereas before, every state strove for self-sufficiency, homogeneity and, with few exceptions, concentration of authority
and powet in a single center, under the new paradigm, all states have to recognize as well their interdependence, heterogeneity,
and the fact that their centers, if they ever existed, are no longer single centers but parts of a multi-centered netwark that is
increasingly noncentralized, and that all of this is necessary in order to survive in the new world"s.

Muito embora as ideias de Elazar se reportem a uma transformacao a nivel mundial, é inegavel a importancia da
sua concepcao para o debate europeu até porque, para este autor, a Uni&o Europeia € hoje um "novo estilo de confe-
deracdo {...) projectado para se adaptar as realidades europeias”™. A catologacdo da UE como uma espécie de nova
confederacac é retomada por Michael Burgess (2000} no seu trabalho Federalism and The European Union: The Building
of Europe 1950 ~ 2000. De realcar, contudo, que o recurso a tal designacao & justificado pela auséncia de um neclogismo
gue permita classificar esta nova entidade de forma mais rigorosa. O proprio Burgess refere que {2000, 42)
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“[Wlithout resorting to a neologism (...} we are compelled to rely upon the conventional language of political science. This
is why [ have chesen to describe the £EU as a species of a “new” confederation, thus acknowledging the basic form out of which
it has grown but beyond which it has evolved” [&nfase nossa).

Nio obstante, como fizeram notar Brandao e Lobo-Fernandes (2001, 12) a UE & antes “um exemplo invertido do
modelo de confederagdo”. Nao sendo, pois, inteiramente catalogavel com recurso as categorias juridicas de Confedera-
cdo de Estados ou de Estado federall®, a Uniio Europeia aparenta caminhar para uma variacao sem precedentes do
federalismo!':

“[Flor the first time in history a new political community is being built on the basis of free association of independent states
(...} In contrast o the Confederation and the Federatien which, in spite of the difference in their structures and methods, are both
characterised by their global political approach, the European Communities and the European Union practise inverted federalism
and proceed by sectoral approaches’ (Sidjanski 2001, 28). ’

3. A importincia da distincdo entre federalismo interno e federalismo internacional

Por outro lado, consideramos que 'é imperativo distinguir entre federalismo interno e federalismo internacional.!?
Se, no caso do federalismo interno, a ligacdo que se estabelece entre as unidades federadas é de tal forma estreita que
a autonomia se perde, gerando uma entidade qualitativamente diferente, no caso do federalismo internacional, embora
se agrupem, os Estados ndo perdem a sua autonomia relativa. Tal significa que os Estados ndo poderao abandonar
competéncias a partir de certo grau, na medida em que tal implicaria a passagem de uma situacéo de federalismo
internacional para uma situacao de federalismo interno, criando uma nova entidade — um superestado. Nao se trata aqgui
de uma mera diferenca de grau, mas antes de uma transformacgio qualitativa fundamental de um esquema de cooperacéo
para um esquema de subordinacdo. Ora, no caso especifico da Unido Europeia Duverger observara que (1994, 54-55):

“INJenhum dos Estados membros da comunidade, que sdo verdadeiros Estados, fitulares do essencial da soberania, estd
pronto a mudar de estatuto para se tornar numa simples unidade federada. (...) Altiero Spinelli nde queria este federalismo
fechado Ipelo que] a ‘unidade internacional' de que fala o seu manifesto Ventoténe apenas pode ser um federalismo aberto que
re(ina num conjunto estruturado Estados nacionals que a historia constituiu em torno de uma civilizagdo comum (...). A Comu-
nidade que funda a Unido encarna assim um modelo radicalmente diferente de todas as federacées passadas ou
presentes. Ele justifica o termo neo-federalismo” [sublinhado nossol.

Do mesmo modo, como assinalou igualmente Pentland, se os senfimentos e as ideias federalistas “have permeated
the Community and help to define both its problems and its responses” {citado em Rosamond 2000, 29), a via neofederal
apresenta-se como uma alternativa de reflexdo sobre o modelo politico desta Comunidade original, no seio da qual
coexistem procedimentos federais, confederais e de um novo fipo (ndo enquadrével em nenhum dos primeiros). De notar,
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porém, que também em relacao ao neofederalismo existem entendimentos diferentes. Optémos, ndo obstanie, por seguir
a imagem proposta por Sidjanski (1994, 68) por nos parecer a mais inferessante ¢ a que methor parece explicar a
evolugcdo do projecto comunitario nos tltimos anos: “IL]e fédéralisme permet de gérer les communautés nationales et
régionales et I'affirmation de leurs diversités au sein d'unions plus vastes. ll permef de concilier la nécessité de grands
espaces, de la mise en commun des ressources avec I'exigence de la qualité, de la diversité, de la dimension & la mesure
de Fhomme". Ainda segundo o mesmo autor, as transformacoes que abalam o "conforto” da ordem estabelecida tornam
necesséria uma abordagem:

“flexible, ouverte sur la complexité de la réalité et les valeurs des sociétés européennes fondées sur la personne humaine
et son épanouissement dans les communautés & dimension variables: une méthode progressive, respectueuse des valeurs
fondamentales et de la diversité. C'est sans conteste la méthode fédéraliste. Grace & cette approche, il est possible de concilier
sans les détruire, les deux couranis opposés: un développement fondé sur la division du travail accentuée par limpact de la hauie
technologie; un é&lan issu de la force d'attraction des communautés par ressemblance et mi par la volonté d'affirmer l'originalité
culturelle et l'appartenance nationale ou locale” [sublinhado no originall.

Por sua vez, para Schmitter {1992, 741} a Comunidade ndo deverd ser conceptualizada nem como uma nacdo
continental, nem como um superestado em embriao; devera, antes, ser explicitamente tratada como uma nova forma de
dominacdo politica susceptivel de evoluir & de se fornar um de varios estadios finais possiveis: Confederatio, Condominio,
e Federatio. Julgamos que a imagem de Federatio proposta por Schemittter (1992, 741} é aquela que se aproximaria mais
da actual natureza da Unido Europeia; segundo o autor, este estédio da integracdo define-se como um conjunic de Estados
soberanos que concordam nédo s6 em remover todas as barreiras a circulacdo de bens, servicos, capitais e pessoas enire
si, como também concordam em definir uma divisdo territorial do governo que confere uma autoridade englobante a um
unico centro, protegendo simultaneamente & autonomia das unidades anteriormente independentes.!?

4, Conclusao

Afigura-se-nos que a hipdtese neofederal, caracterizada por uma combinacao da experiéncia comunitaria e elemen-
tos federais tradicionais, podera ser o caminho mais interessante para encetar uma tentativa mais ambiciosa de compre-
ensdo desta entidade que permanece ainda “in a kind of conceptual limbo, a twilight zone where the firm boundaries that
once defined it have been gradually eroded, reducing many of its distinct features to a blurred and indistinct union which
has no name (...) a peculiar, unique form of union the like of which we have never seen before” (Burgess 2000, 41-42).

Nao negando a importancia dos diferentes modelos que poderdo servir de inspiracao!® ao projecto comunitario,
parece evidenie gue oS europeus tém nas maos a possibilidade de se tornarem os “grandes inventores” de uma nova
ordem internacional através da construcdo de uma forma de organizacao pioneira — sistema comunitirio — assente no
respeito pela diversidade e na participacao dualista dos Estados e dos cidadaos.!® Coma sublinha Sieberson (2004, 184)
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iThe deeply entrenched national identities of the European people and their rich cultural {and often national) histories
suggest that éven a federal system must look ‘European™. A concretizacdo de um tal modelo — ousariamos aventar —
constituird um salto qualitativo em relacdo as formas cléssicas de organizacao political?. Nao se trata de fazer “desapa-
recer” o Estado-nacéo (até porque tal empreendimento, para além de desprovido de sentido e duvidosamente vantajoso,
se tornaria provavelmente uma tarefa ingidria); trata-se, antes, de responder as transformacdes emergentes na ordem
internacional na era da interdependéncia complexa e da globalizacio.

! A primeira referéncia ao neofederalismo tera side enunciada por John Pinder, em 1986, num artigo intitulada “European Community
and Nation State: a Case for a Neofederalism?”. Ver, John Pinder. 1986. “European Community and Nation State: a Case for a Neo-
federalism?". International Affairs, Vol. 62, Issue 1, 41-54.

2 A propdsito desta questdo, Anténio Vitoring (2004, IIl) assinala, no prefacio a edicdo portuguesa das Memdrias de Jacques Delors,
que “(...) Delors & inequiveco ao sublinhar o papet central, impulsiorador & coordenador do Conselho Europeu (das Cimeiras de chefes
de Estado e de governo) e ao esclarecer, com clareza, que as ambicdes da Comissao eram definidas com base e em funcdo dos acordos
politicos que se alcangavam ao nivel dos principais representantes dos Estados Membros”.

3 Come é reconhecido, a concretizacdo da Unido Econdmica e Monetaria prevista pelo Tratado de Maastricht fez avancar a Unido
para uma fase de federalismo monetario.

4 Esta taxinomia foi inicialmente proposta por Elfriede Regelsberger. 1993, “Whither Europe”. In The Challenge of Integration:
Europe and the Americas, ed. Peter H. Smith. New Brunswick: Transaction, §7-90.

% Cf. Tanja A, Bdrzel and Thomas Risse, 2001. “Who is afraid of a Europaan Federation? How to Constitutionalise a Multi-level
Governance System”. In What Kind of Constitution for What Kind of Polity? Responses to Joschka Fischer, eds, Christian Joerges, Yves
Mény and J.H.H. Weiler. [www.jeanmonnetprogram.org/ papers/00/symp.html] (26.10.2001).

6 Os estados federados sao representados em fungdo da sua populacéo, mas os pequenos estados gozam normaimente de sobre-
-representacao,

7 Ver Daniei J. Elazar. 1995. “Federaltype solutions and European Integration”. In Federalype solutions and European intagration,
ed. C.L. Brown-John, Lahan, Md: University Press of America e, D. J. Elazar. “From statism to federalism: a paradigm shift”. Publius, 25
{2), 1995, 5.

8  Como referiu Javier Solana, a proposito da Conferéncia Intergovernamental de 1996, o objectivo da UE “{...) ndc serd constituir
umn Estado europeu que destrua a soberania dos paises membros mas antes darlhes maior vitalidade através da via da integracio, a
unica verdadeiramente eficaz” [nossa traducdocl. Cf. Tribuna del Parlamento Europeo, Julho 1995, Ano VIIl, nimero 7.

9 Cf. Daniel Elazar, citado em Burgess 2000, 18.

10 Para uma definiclo rigorosa destas categorias juridicas ver, por exemplo, Francois Saint-Quen, ed. 1994, Dictionnaire International
du Fédéralisme, Bruxelles: Bruylant.

" Cf. Dusan Sidjanski. 2001. The Federal Approach to the European Union or the Question for an Unprecedented European
Federalism [www.notre-europe.asso.fr/etudl 4-en.pdf] (21.11.2001). Ver também, Dusan Sidjanski. 2002. “Vers un fédéralisme inédit”, In
O Futuro da Europa e o Alargamento: um Modelo Politico para a Europa do Século XXI. Lisboa: Centro de Informaco Europeia Jacques
Delors.

2 Num estudo produzido para a Assembleia da Repiblica intitutade “O modelo politico da Unide Europeia: da ambiguidade cons-
trutiva & via neofederal” {2001, 12) estes autores descrevem o federalismo segundo uma escala simples de intensidade da ligacdo
(foedus) entre unidades politicas previamente separadas.
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13 No seu estudo sobre os efeitos dos processos de integracdo interracional, Deutsch (1982) distingue integracio pluralistica de
integracdo amalgamada. No primeiro caso, os componentes do esquema de integraco, apesar de unidos, mantém a sua autonomia
relativa; no segundo, a imagem sugere uma fusda dos componentes.

¥ Gostariamos de sublinhar a palavra “inspiracdo” por nos parecer que nenhum destes medelos, por si s6, ¢ explicative do
fendmeno comunitario. Numa conferéncia de académicos austriacos, Myles B. Kantor (2001, 1) afirmou que a Unido Eurcpeia é “a
continental movement with an American pedigree”. Consideramos, todavia, que esta ¢ uma caracterizacio insuficiente, na medida em
que sa8o muitas as diferencas que separam o modelo americano do europeu; bastara lembrar que, como enfatiza Buverger (1994, 55),
“[A] Unido Europeia é uma auténtica unido de Estades no sentida praprio do termo, coisa gue os Estados Unidos n3o sko (...)".

¥ J& Emile No&l (1985, 1) assinalara de forma especialmente licida que “[E] dificil classificar o sistema institecional da Comunidade
Eurcpeia, que ¢ muitc mais do que uma organizacdo intergovernamental e possui a sua prépria personalidade e poderes amplos. A
Comunidade também nio é uma federacdo, relativamente & qual os governos e parlamentos nacionais, em dominios da sua competéncia,
estejam subordinados. Deixemos aos historiadores de amanh3 a tarefa de classificar o nosso sistema institucional numa das categorias
definidas pelos especialistas do direito internacional privado e contentemo-nos em afirmar prudentemente que se trata de um sistema
‘comunitario™,

8 Como nota David Coombes (1994, 177-178) “iPlossibly the crucial challenge to exponents of federalist principles and methods
remains that of explaining why apparently alt previous aitempts at federal union have either dissolved into a form of internaticnal relations
or evolved into a new savereign federation (...) i Europeans could successfully develop an alternative approach to the government of
political commurities (...) they would not only be responding to their own needs but also providing the kind of influence (...} that is the
only truly effective way both of defending one’s own enjoyment of pluralist values pertaining to a civil society and ensuring their ultimate
availability to others”.
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