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A politica social é o parente pobre das politicas da Unido. Construida por incre-
mentos, por for¢a da construgio do mercado interno, como necessidade decorrente da
liberdade de circulagio dos trabalhadores no espago comunitdrio, teria uma presenca
mais expressiva a partir dos tratados de Maastricht, que anexou um protocolo social,
de Amesterdio, que colocou a questido do emprego na ordem do dia, e de Lisboa, que
lhe concedeu autonomia formal, refor¢ou objetivos, agilizou dispositivos processuais
e alargou a dimensdo juridica e a potencialidade material. Contudo, no ponto a que
se chegou, a capacidade da Unido (no Ambito das competéncias e na disponibilidade
de recursos) permanece limitada: os estados-membros nio transferiram para a Unido
prerrogativas e meios suficientes que lhe permitam implementar uma politica social
credivel; a auséncia de vontade politica, traduzida na dificuldade recorrente de obtengao
de consensos, tolhe ainda a margem de manobra europeia, conferida pelos tratados,
para agir numa drea tio sensivel, gravemente deteriorada pelas repercussoes da presente
crise. Perante este sombrio panorama, que perspetivas admissiveis se colocam a Unido
para inverter positivamente esta situagio? Poderd a Europa evoluir para um modelo
social que configure um denominador de base comum e complemente substantivamente
os sistemas nacionais, 14 onde a agdo comunitdria é mais necessdria e premente?

1. Um percurso incremental e capacidades limitadas

1.1. De Roma a Lisboa: uma intervencao social evolutiva ditada pelo mercado interno

A construgao de uma Europa social nao foi um objetivo explicito da integragao
comunitdria: os pais fundadores, que nio exclufam uma dimensao social, estavam,
contudo, persuadidos que o progresso nesta vertente decorreria naturalmente de uma
Comunidade econémica forte, ancorada na livre concorréncia e na livre circula¢io,
racionais e reguladas, com resultados transversais que a todos beneficiaria. No decorrer
do processo, na verdade, a realizagdo harmoniosa do mercado exigiu, colateralmente,
intervengées de incidéncia social em vérios sectores, para garantia da eficdcia e da
justeza das quatro liberdades de circulagio: da dos trabalhadores, desde a melhoria das
condigoes de trabalho, a prote¢io da seguranca e da satide a igualdade no tratamento
laboral para homens e mulheres e para os trabalhadores migrantes (para contornar
o dumping social); da dos servigos, desde a proibicdo das restrigoes a liberdade de
estabelecimento dos nacionais de um estado-membro no territério de outro estado-
-membro ao reconhecimento dos diplomas, certificados e outros titulos necessdrios
para o acesso a atividades nao assalariadas; da das mercadorias, enquanto produtos de
consumo, para garantir a defesa dos consumidores, desde a protecio da sua seguranga
e sadde a qualidade dos produtos consumidos e 4 higiene alimentar, as medidas nos
dominios veterindrio e fitossanitdrio; contudo, na liberdade de circulagao dos capitais
(a dltima a ser implementada) nio se registaram atuagées de incidéncia social.

Com as reformas sucessivas dos tratados manifestou-se um esforco numa aposta
social mais forte, nao diretamente imposta pela engrenagem do mercado: com o
Tratado de Maastricht, que criou a Unido Europeia com a pretensio de dotd-la de
uma vertente politica, a determinagio e capacidade negocial do entdo presidente da
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Comissio Jacques Delors, socialista e ex-sindicalista, congregou a vontade dos governos
dos estados-membros, com exclusao do Reino Unido, para inscrever um protocolo
social anexo ao tratado — versao aligeirada da Carta Comunitdria dos Direitos Sociais
Fundamentais dos Trabalhadores adotada em 1989 pelos estados-membros, a excegio
daquele pais; o Tratado de Amesterddo incorporou o contetido social do referido
protocolo, que a disponibilidade do RU, com o primeiro-ministro trabalhista Tony
Blair, tornou possivel, e fez novos avancos, sobretudo na luta contra as discriminacoes
e em matéria de apoio ao emprego, para dar forma possivel a Estratégia Europeia
de Emprego, langada pouco tempo antes (novembro de 1997) no Luxemburgo pelos
chefes de governo e de Estado; na cimeira de Nice de 2000, aquando da aprovagio
do tratado, foi igualmente adotada, com valor politico, a Carta Europeia dos Direitos
Fundamentais da UE (CDFUE), que incorporou também todos os direitos sociais
vigentes na Unido. O Tratado de Lisboa reconheceu valor juridico a este cédigo de
direitos fundamentais, formalizou a autonomia da politica social (melhoria do ambiente
e das condigées de trabalho, protecio social dos trabalhadores, didlogo entre parceiros
sociais, luta contra as exclusdes e discriminagoes) e dotou-a, nalguns dominios,
de mecanismos mais proficientes para ado¢io de atos normativos, nomeadamente
pela via de processos legislativos mais expeditos (maioria qualificada do Conselho e
processo legislativo ordindrio). Além disso, a dimensdo social comunitdria assumiu
formalmente nos tratados recentes uma perspetiva transversal, ou seja, deve ser tida
em conta na elaboragio e na execucio das politicas e agdes da Unido, mormente no
que respeita a um indice alto de emprego, uma protegao social adequada, luta contra
a exclusio social e um nivel elevado de educacio, de formagao e de protecao da satide
humana'. Os sucessivos alargamentos comunitdrios, inerentes & prépria dindmica do
mercado, tornaram a Europa mais desigual, o fosso nos niveis de desenvolvimento
entre estados-membros, regides e padroes de vida alongou-se; para favorecer a coesio
econémica e social (a politica regional), indispensdvel a expansio do mercado interno,
criaram-se fundos estruturais, dos quais o Fundo Social Europeu (FSE), previsto desde
o Tratado de Roma, foi, no apoio social, o mais relevante.

1.2. A politica social — uma reserva soberana dos estados-membros. O que fica para
a Uniao?

Por muito relevantes e virtuosos que tenham sido estes progressos comunitdrios na
promocio do trabalho e na protecao dos trabalhadores, na defesa dos consumidores
e na promogédo da satide publica com dimensédo transfronteirica, as politicas sociais
permaneceram reserva soberana dos estados-membros, cujos governos nao tém con-
seguido o consenso necessdrio para abdicar de prerrogativas em favor de uma Europa
mais ambiciosa e soliddria em matéria social. As competéncias da Unido limitam-se
a coordenar, incentivar, apoiar e complementar as atuac¢ées dos estados-membros,
cujas praticas sociais e tradi¢des politicas devem ser respeitadas, nio podendo a

" Esta cldusula transversal estd consignada no art. 9° do TFUE e reafirmada nos artigos que tratam
de cada um destes dominios sociais (nomeadamente nos artigos 147°-2, sobre o emprego, e 168°, sobre
a protecio da satude).
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Unifo, por principio, adotar medidas de harmonizagao legislativa e administrativa
dos sistemas nacionais, embora nalguns dominios especificos possa tender nesse sentido,
restringindo-se, nestes casos, a prescri¢des minimas. Em nome e sob o consenso dos
governos dos estados-membros, define orientagoes em sede do Conselho, estabelece
objetivos, compara resultados, incentiva a permuta das melhoras praticas, adota
recomendagdes, supervisiona o comportamento dos estados-membros, exerce pressio
politica entre pares, mas sem imperatividade juridica (soft law) — atua, assim, pela
férmula intergovernamental, flexivel e nio estigmatizante, do designado método aberto
de coordenacio (MAC); ou seja, em matéria social, a Unido néo ¢, por principio, um
ator, mas um coordenador das politicas dos estados-membros. Pode, contudo, nos
sectores da politica social de competéncia partilhada, adotar, pelo método comuni-
tdrio, atos juridicos vinculativos (hard law), sob a responsabilidade do Conselho ou
deste e do PE (codecisdo), por via, respetivamente, dos processos legislativos especial
e ordindrio, mas com a delimita¢io imposta por determinados principios formalizados
nos tratados — o da atribuicdo, o da proporcionalidade e, particularmente, o da
subsidiariedade, fiscalizado pelos parlamentos nacionais desde a entrada em vigor
do Tratado de Lisboa, nas condi¢ées que nele (e respetivo protocolo anexo) se
estabelecem. Com este enquadramento restritivo, a Unio é constrangida a conter-se,
na forma e no contetido, ao indispensdvel, no pressuposto formal de que tenha
competéncia para intervir, ou seja, de que a sua agdo, no plano europeu, seja preferivel
e melhor conseguida do que, no nivel nacional, pelos estados-membros®. Mesmo
assim, algumas importantes matérias sociais, como as que respeitam a seguranga social
e a protegdo social dos trabalhadores (art. 153°-1 ¢) TFUE) — em que a Unifo tem
competéncia para adotar medidas minimas progressivamente aplicdveis, que carecem
de unanimidade dos membros do Conselho (governos), apds consulta do PE — nao
tém sido aproveitadas em virtude da natureza idiossincratica de um tal dominio e da
suscetibilidade e resisténcia de alguns estados-membros.

Conjugando os avangos sociais comunitdrios — o acervo normativo (mais de
duzentas medidas foram adotadas), as prdticas institucionais e multilaterais, as grandes
realizacdes concretas no terreno em matéria social (livre circulacio dos trabalhadores
e coordenagio dos regimes de seguranca social, igualdade dos homens e das mulheres
no tratamento laboral, além da protecdo de outros direitos do trabalho individuais
e coletivos) e toda a pandplia de resultados e reflexos nos comportamentos sociais
(e civicos) dos europeus (europeizag¢io) — com as restricdes que pendem sobre as
competéncias da Unido nesta matéria ou que tolhem a sua margem de a¢do, nao ¢é
despropositado falar, apesar de tudo, de uma Europa social, em termos gerais, tendo por
comparacio as grandes regioes do mundo. Nio parece, contudo, pertinente sustentar
a existéncia de uma verdadeira politica social europeia (apesar da expressio, como
ja se disse, ter formalizagio auténoma, entre as politicas e agdes internas da Uniio,
no capitulo X do TFUE) — mesmo que, num sentido amplo, se incluam as vertentes
sociais de outras politicas e a¢coes da Unido (defesa dos consumidores, satide publica,
educacido, formagao profissional); tdo-pouco é apropriado falar de um modelo social

2Ver, para melhor conhecimento do significado destes principios, SILVA, Anténio Martins da — O Sistema
Politico da Unido Europeia: arquitetura, funcionamento e teorizagdo. Coimbra: Almedina, 2013. p. 83 e segs.
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europeu, aplicado a Unido, apesar da expressio estar divulgada enquanto somatério
de afinidades (ignorando as diferencas), aplicado ao conjunto dos estados-membros.
Nao existe na Unido uma efetiva politica publica redistributiva nem de solidariedade,
excluindo a politica regional ou de coesdo, incorporada nos tratados em virtude
da necessidade da organizagio econémica do territério com vista a plena realizagio
do mercado interno.

1.3. A questio or¢amental: exiguidade de recursos e dificuldades persistentes

Nao ¢é s6 a limitagao das competéncias politicas, como acima se disse, que tolhe a acio
da Unido, é também a parciménia de recursos or¢amentais aceitdveis para empreender
agdes consistentes. Ora, a politica social redistributiva ¢ geralmente cara: os estados
europeus gastam 25 a 35% da sua riqueza nacional nas despesas de protecio social, bem
mais do que outros paises desenvolvidos nao europeus (mais de 20% do PIB em média
nos paises da OCDE)’. Enquanto os or¢amentos dos estados-membros representam em
média cerca de 40% dos respetivos RNB, o orcamento da UE situa-se a volta de 1%
do RNB total, com um ligeiro decréscimo na proposta do préximo Quadro Financeiro
Plurianual (QFP) — 1,03% contra 1,12% no periodo findo de 2007-2013; a proposta de
orcamento de 2014, que estd em cima da mesa (apresentada pela Comissao em meados
de 2013) decresce em 6% em relacdo aos valores de 2013.

O Fundo Social Europeu (FSE), principal instrumento financeiro de apoio a politica
social (coesdo), representou apenas 7,8% do quadro financeiro de 2007-2013, embora
esteja projetado um ligeiro aumento para o futuro quadro de 2014-2020 (8,4% do valor
total), ainda sem acordo em meados de 2013%. A politica social dispoe atualmente de
outros recursos complementares, no 4mbito, nomeadamente, do FEG (Fundo Europeu
de Ajustamento a Globalizagio, que favorece a reintegragio profissional em situagoes
de despedimento coletivo), dos programas PROGRESS (Programa Comunitdrio para
o Emprego e a Solidariedade, que apoia o emprego, a prote¢io e inclusio sociais e a
luta contra as discriminagées), e EURES (Servigos Europeus de Emprego — rede de
cooperagdo europeia que apoia a mobilidade profissional, ajudando os trabalhadores
a passar fronteiras e a facilitar a livre circulagao no EEE, incluindo a Suica); mas tudo
isto, face as necessidades, representa valores de pouca monta (cerca de 0,1% do QFP
2007-2014). As perspetivas financeiras para a politica social nio sdo risonhas, por
conseguinte, para os proximos sete anos.

2. Perplexidades da presente crise: reflexos sociais e civicos
Em nome da disciplina or¢amental ou das reformas estruturais — sinénimos na

linguagem politica dominante — a batuta da austeridade tornou-se, sobretudo a
partir de 2010, a palavra de ordem, incontorndvel e implacdvel, no discurso oficial

3 Menos de 20% nos Estados-Unidos e no Canadd, 16% na Australia, 14% na Islaindia, abaixo de
9% na Coreia do Sul (dados da OIT, apud GRASS, Etienne — L'’Europe sociale. Paris: La Documentation
Francaise, 2013. p. 6).

*Dados disponibilizados no sitio da Comissio Europeia — “Programation financiére et budget”.
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(nos planos nacional e europeu), e os efeitos econdémicos negativos foram imediatos.
A situacao, contudo, ¢ particularmente alarmante nos paises com dificuldades de
financiamento nos mercados e/ou intervencionados pelos mecanismos de assisténcia
financeira: os programas de austeridade ou de reformas aplicdveis, negociados em
«memorandos de entendimento» supervisionados pela entidade tripartida conhecida
por troika (FMI, BCE ¢ Comissio Europeia), implicaram cortes substanciais nas
administracées publicas (saldrios, subsidios, reformas, apoios sociais na educagao
e na satde), aumento dos impostos (IVA, IRS, IMI), alteragoes bruscas no mercado
de trabalho (mobilidade laboral, flexibilidade das regras estabelecidas e embarateci-
mento salarial, facilitacdo dos despedimentos e redugao das indemnizacées devidas),
entre outras medidas ajustadas a cada caso ou decorrentes das politicas governativas
domésticas adotadas. Nao se trata aqui de enunciar os efeitos econdémicos depressivos
e os reflexos perniciosos a todos os niveis que resultam de uma tal situa¢io, bem
conhecida; destacam-se, na consideragio que interessa, apenas dois mais graves nos
aspetos sociais e civicos: os niimeros fabulosos do desemprego e os sentimentos de
desamor ao projeto europeu.

2.1. O maior problema: os nimeros do desemprego

O panorama social na Unido degradou-se nos tltimos anos, sobretudo em estados-
-membros que, tradicionalmente, mais necessitam das politicas de coesdo. Alguns paises
da Uniao estdo a ser arrasados por programas ditos de reajustamento, que desfiguram
os modelos sociais até entdo vigentes: em Portugal, por exemplo, a taxa de desemprego
mais que duplicou entre 2008 (8,5%) e 2013 (17,6%), com valores mais acentuados
desde 2011, no qual se registou um aumento de quase cinco digitos percentuais (de 12,9%
para 17,6%). De acordo com o Eurostat’, a taxa de desemprego no conjunto da Unido
galgou, no espago de meia dizia de anos, da casa dos 7% para cerca de 12% (atingia 11%
na primavera de 2013, mas elevou-se, em maio, para 12,2% na zona euro), registando
uma tendéncia crescente desde o inicio do ano: tais valores situam-se claramente acima
da média dos paises desenvolvidos com os quais a Unido pode comparar-se (Estados
Unidos e Japao, a volta de 8% e 4%, respetivamente). No decurso de um ano (abril de
2012-abril de 2013), o aumento do nimero de desempregados foi de 1,773 milhoes
de pessoas na UE27 e de 1,644 milhées na zona euro, ou seja, é no coragao da uniio
monetdria que, em média, a situagio mais se deteriora, apesar de notdrias diferencas
entre os estados participantes (Austria, Alemanha e Luxemburgo com os valores mais
baixos embora crescentes, na proximidade dos 5%, e, com as taxas mais elevadas,
Grécia e Espanha, com perto de 27%, e Portugal, a caminhar para os 18%, com uma
subida de 2% no dltimo ano). Devastadores sio também e sobretudo os ntimeros
do desemprego jovem (menos de 25 anos), com uma tendéncia que, em média, nio
para de subir: 23,1% em maio de 2013 na UE27, 23,9% na zona euro; valores mais
elevados — e com efeitos perversos (fuga de gente qualificada da periferia, que os
formou, para o centro mais desenvolvido, em que nada investiu) — na Grécia (59,2%
em mar¢o), Espanha (56,5% em maio), Portugal (42,1% em maio) e Itdlia (40,5%

> Eurostat, comuniqué de presse, euroindicatens, 102/2013, 2 juilhet, 2013.
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em abril); nos tltimos dois anos (2011-2012), o desemprego jovem em Portugal nio
parou de crescer passando de 30,1% para 38,4%°.

Nio surpreende assim que, na conformidade das sondagens recentes do euroba-
rémetro’, o desemprego se situe, no tempo que corre, entre as maiores preocupagoes
dos europeus — em conjunto com outras matérias sociais (o sistema de satde, a
seguranca social e as aposentagdes) —, quer no seu préprio pais (21%), quer ao nivel
europeu (36%), com o caso de Portugal bem acima da média (43%); na avaliagao
que os cidadaos fazem sobre a situagio do emprego no seu pais consideram-na «md»
(79%) — em trés paises apenas a reputam maioritariamente de positiva (Alemanha,
Austria e Luxemburgo, mais de 50%). O Conselho Europeu de finais de junho de
2013 deverd analisar esta situagio, nomeadamente no que concerne a eventuais apoios
ao emprego jovem; mas, a julgar pelos resultados habituais, e tendo em conta as
divergéncias e os constrangimentos persistentes, as resolugdes que dele sairem, se as
houver, serao modestas ou pontuais.

2.2. Um sinal perigoso: a percep¢io negativa dos europeus sobre a Unido

O panorama, com percepgoes diferenciadas, ¢, pois, aflitivo e complexo, relevando
de fragilidades estruturais as quais a Unido, em contexto de globaliza¢io, nio soube dar
resposta, apesar de estratégias ambiciosas em metas (Estratégia Europeia de Emprego,
Estratégia de Lisboa, Europa 2020), mas frouxas em férmulas decisérias e timidas em
meios materiais e operativos — e, logo, com resultados parcos e desiguais. A esmagadora
maioria dos europeus (87%), nove em cada dez, sdo de opinido que a pobreza na Uniao
piorou ao longo dos trés tltimos anos, mas na Grécia e na Espanha o consenso sobre
o agravamento da pobreza ¢ quase total; s6 22% pensam que os esfor¢os desenvolvidos
para lutar contra o empobrecimento sio suficientes. Mais de metade dos europeus
(52%) consideram que a UE tem um impacto positivo sobre as politicas sociais e do
emprego, mormente pelo facto de facilitar o trabalho nos diferentes estados-membros
(70%), apesar de sensibilidades notdrias de pais para pais, com a percegio mais baixa em
Espanha (41%), Portugal (35%) e Franga (30%); contudo, a confianca que depositam
na capacidade da UE produzir um impacto positivo sobre determinadas politicas sociais
e de emprego especificas (criagio de novas oportunidades de emprego e de luta contra
o desemprego) estd em acelerado declinio nos paises mais vitimados pela crise (em
particular, Espanha, Grécia e Portugal)®.

Concluindo: por muito diferenciados que sejam os resultados das sondagens, os
cidadios europeus, em geral, «consideram favordveis os esfor¢os desenvolvidos pela UE
para lutar contra os problemas sociais que constituem hoje e para o futuro préximo
uma fonte importante de ansiedade»’. E dificil imaginar até onde poderio ir os estragos
sociais, morais e politicos, que a degradacio social da presente crise pode provocar. Mais

¢ European Comission, Eurostat, Statistics Explained, «Unemployment statistics».

7 Eurobarométre Standard 78 Automne 2012, L'Opinion publique dans I'Union Européenne. Rapport,
terrain: novembre 2012.

8 Eurobarométre spécial 377, LEmploi et la Politique sociale, resumé, novembre 2011 (terrain: set-oct 2011).

9 Ibid., p. 33.
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uma vez, as sondagens recentes do eurobarémetro sao elucidativas: a maior parte dos
europeus comunitdrios (52%) entende que as coisas vdo de mal a pior (quase duplicou
desde 2006), mas um valor mais substantivo ainda (58%) nio acredita que seja mais
facil enfrentar o futuro fora da Unido; a satisfagdo quanto ao funcionamento desta néo é
positiva, nomeadamente no que respeita ao exercicio da democracia (44% satisfeitos, 45%
insatisfeitos). O nivel de confian¢a na UE — que recolhia a opinido favordvel da maioria
dos europeus nos anos 2004 e 2007 (50% e 57%, respetivamente), quando as reformas
dos tratados foram conseguidas e criavam expectativas — deteriorou-se vertiginosamente
nos ultimos tempos: no outono de 2012 o sentimento negativo atingia valores inusitados
(33% de confianca, 57% de desconfianga). Desde 2010, a rela¢io confianca-desconfianca
¢ das piores da Unido medidas na histéria do eurobarémetro. A imagem da UE anda,
pois, pelas ruas da amargura: entre os aspetos negativos opinados destacam-se o de ser
«tecnocratica» (51%) e nio ser eficaz (58%) — s6 33% consideram a Unifo eficiente!®.
Apesar de tudo, oito pessoas em dez (85%) desejam que os estados-membros da Unido
trabalhem em conjunto de forma mais estreita, ¢ uma maioria transversal (53%) acredita
que, na sequéncia da crise, a UE saird reforcada'’. Nao é menos mas mais Unido que os
europeus desejam: mais Europa social e mais Europa democrdtica; mas os governos dos
estados-membros nio estdo para ai virados — nio conseguem pelo menos os consensos
necessdrios para fazer avangos desejdveis nesse sentido.

Perante tao sombrio cendrio, que corrdi a confianga na Unido, num patamar ¢ a
um ritmo inigualdveis até hoje, e pode ameagar a sua sobrevivéncia se este sentimento
negativo nio for travado, sdo insistentes as vozes que, na atualidade do debate europeu,
clamam pela necessidade de reforco da solidariedade europeia (na relagao entre estados-
-membros e entre os respetivos povos), e, logo, por uma reformulagio das politicas
europeias, mormente na sua vertente social (na promocgao da educagio e da formacio
profissional, na defesa do emprego e na protegio da sadde e da velhice). E esta uma
condig¢do imperativa para reanimar o sentimento de pertenca ou de afei¢io a Europa
e salvar o projeto europeu, fortalecer a democracia nacional e sanar o tdo declamado
défice democritico europeu; tanto mais que a maioria dos europeus nio consegue
sequer (por enquanto) imaginar-se no futuro sem a Europa e acredita que ela tem
de sair reforgada desta crise. Nao foi Europa a mais que conduziu a decisiva rejeicio
referenddria pelos franceses do Tratado Constitucional de 2004, apesar da heterdclita
e confusa coligagdo negativa, mas foi, para muitos, a desilusdo de uma Europa a menos,
pobre em democracia e exigua em protecio social — défice duplo que esteve na base
também, entre outras razées, dos referendos negativos e das ratificagbes tangenciais
das reformas dos tratados, de Maastricht até ao presente

Face A dimensdo e A natureza desta crise — que para além das determinantes
gerais tem também especificidades europeias (a insuficiéncia cumulativa de politicas
adequadas, a incerteza em relagdo ao futuro perante a globalizagdo, o envelhecimento
da populac¢io, o desemprego estrutural) —, um modelo social para a Unido parece,

10 Eurobarométre Standard 78 Automne 2012, «L'opinion publique dans 1'Union Européenne». Rapport,
terrain: novembre 2012.

" Eurobarométre Standard 78 Automne 2012, «Les Européens, 'Union Européenne et la crise». Rapport,
terrain: nov. 2011.
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pois, necessdrio como garante para o aprofundamento da integracgio e, logo, para o
futuro da Uniao e da sua sobrevivéncia enquanto projeto catalisador da afei¢do dos
cidaddos europeus e da seducio dos que ainda o nao sio.

3. Que perspetivas: um modelo social para a Unido?

3.1. Os antecedentes histdricos: Estado social e integragio europeia como garantes
da paz e da democracia

Os estados-nacoes europeus, traumatizados pela guerra e pelas suas razias materiais
e humanas, entenderam que a democracia era o garante da paz e que a erradicagio
da miséria era o cimento da estabilidade social e da sustentabilidade da ordem politica.
E assim, os modelos sociais surgidos no pés-segunda guerra (os estados-providéncia)
impuseram-se como imperativo da paz e da democracia, na persuasio de que o desemprego
e a pobreza sdo o alfobre do nacionalismo, da xenofobia e do racismo, da ditadura e do
totalitarismo e, logo, da tensdo internacional e da guerra. Foi um europeista William
Beveridge que, no contexto do tltimo conflito mundial, concebeu o Estado-Providéncia,
que seguiria naturalmente o seu curso, com ritmos diferenciados, ao longo da segunda
metade do século passado, combinando redistribuicdo de beneficios sociais com a criagio
de riqueza (bem-estar e prosperidade), num crescendo que atinge o seu pleno (alto nivel
de emprego e elevado gozo de beneficios) nos primeiros anos de 70.

E com a mesma convicgio e estratégia de fundo que os americanos langaram o
Plano Marshall, para estancar o comunismo na Europa — isco, segundo eles, para os
pobres e explorados —, e por isso o propuseram a todos os estados europeus, aquém
ou além da denunciada cortina de ferro. No periodo entre as duas guerras, ao observar
os fracassos da organizagio politica criada no pés-I guerra (a SDN) — em contraste com
os éxitos das institui¢des internacionais técnicas ou especializadas, que desde a segunda
metade do século XIX cresceram em nimero e em eficdcia (UIT, 1865, UPU, 1874,
OIT, 1919 ) —, 0 académico David Mitrany esbocou, desde os anos 30, a teoria de que
a paz e a seguranga coletiva se conseguem mais funcional e duradoiramente nio pelo
poder dos Estados mas pela acao internacional orientada para a resolu¢ao dos problemas
econdmicos, sociais e culturais dos povos e das sociedades'?. A teoria das relagoes inter-
nacionais de que ¢ pioneiro — com desenvolvimentos ulteriores no pés-segunda guerra,
na versio designada de neofuncionalismo (Ernst B. Haas'? e seguidores) — influenciou
assumidamente alguns construtores da integracio europeia, entre os quais Jean Monnet
e, mais tarde, enquanto Presidente da Comissdao Europeia, Jacques Delors, que souberam
combinar interven¢do dos Estados, num quadro politico multilateral, e autonomia de
instituicoes supranacionais e outras de indole mais tecnocrdtica, num equilibrio, sempre
dificil e instdvel, entre intergovernamentalidade e supranacionalidade, subsistente até

'2Entre as suas obras, com interesse para a referida teoria, destacam-se Progress of International Government,
1933, e, sobretudo a mais conhecida, A Working Peace System, de 1943 (Chicago III: Quadrangle Books, 1966).

'3 Entre outras obras, The Uniting of Europe: Political, Social and Economic Forces. Londres: Stevens
and Sons, 1958. 2nd. ed., 1968.
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hoje. Contudo, os pais fundadores privilegiaram o objetivo da paz para a construgio
europeia, pela via do entrosamento de interesses dominantemente econémicos, embora
perspetivassem, no médio prazo, a emergéncia de uma entidade politica de natureza federal;
nao colocaram o social na ordem das prioridades da integracio, porque entendiam que
o progresso humano decorreria do préprio desenvolvimento econémico, ancorado na
plena realiza¢do de um mercado interno, garantido pelas quatro liberdades de circulagio.
O social nas atuagoes politicas comunitdrias surgiria assim, como acima se disse, por
forca mesma da progressio deste mercado, pelo menos até ao final da década de 80.

3.2. Mas que modelo: uma Unido Europeia social e democritica?

Ora, chegados aqui, o ponto atual é: a Europa, enquanto processo de integragao,
nio desembocou num modelo social do tipo de Estado-Providéncia nem, na sua
organica de poderes e no modo como toma decisées, soube erguer-se como um sistema
democrético. Desde Maastricht que se tornou cada vez mais dificil fazer aprovar reformas
dos tratados, ndo porque os cidadaos nao queiram mais Europa, mas porque néo ¢
esta a que atua no sentido da satisfagdo das suas expectativas (do bem-estar, da coesio
social, do emprego estdvel). Os povos, por outro lado, nio querem mais permanecer
a margem das transformacoes europeias e nao confiam tao-pouco no voluntarismo e nas
traficAncias dos seus governantes, como se demonstrou nas dificuldades de aprovagao e
de ratifica¢io dos tratados, nos planos nacional (parlamentar e referenddrio) e no espago
publico, desde Maastricht a Lisboa; o designado “consenso permissivo” (que caucionava
implicitamente os tratos entre os governos nos arranjos dos tratados) quebrou-se.
A Unifo nio se conformou as regras da democracia que exige aos seus estados-membros:
ndo procedeu a uma separagao clara dos poderes, acentuou, ao invés, a confusio numa
partilha ambigua e promiscua entre estados-membros e institui¢bes intergovernamentais
(Conselho Europeu e Conselho) e supranacionais (Comissao e PE), fazendo ainda intervir
uma multiplicidade de comités, de peritos, de organizagoes e de 16bis, de transparéncia
duvidosa e de razoabilidade discutivel; nao comprometeu a vontade dos cidadaos para
as escolhas politicas das institui¢bes nem lhes proporcionou o interesse necessdrio para
se exprimirem nos atos eleitorais para os quais sao solicitados.

A Europa estd, pois, confrontada com problemas ingentes e urgentes: no imediato, a
necessidade de encontrar solugées eficazes para apoiar as dividas soberanas dos estados-
-membros mais periclitantes e estancar os défices publicos, tornar reversiveis os efeitos
recessivos de uma austeridade implacdvel, reativar o crescimento e o emprego; no curto
prazo, refor¢ar um dispositivo de governo econémico comum (uniio bancdria, orcamental
e fiscal...); a breve trecho, o desafio democrdtico nao ¢, de todo, o menos importante,
mas nio se consegue colmatar o défice de democracia sem uma forte vertente social,
porque ¢ esta, enquadrada por aquela, que, para os cidadaos, d4 sentido a constru¢io
europeia. Num periodo de alteracoes aceleradas e de grandes incertezas e ansiedade
em relagio ao futuro, a Unido pode adiar, mas nio pode evadir-se a grave questdo de
definir sobre que tipo de sociedade os europeus querem viver; tem de encontrar solugoes
proactivas e consistentes para a formacao profissional e continua, o envelhecimento
demogrifico, o desemprego estrutural (sénior e jovem), o aumento da exclusio social
e da pobreza. Nio surpreende assim que a Europa social seja cada vez mais pressentida
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como uma imperativa necessidade: ¢ ela que serve de remédio para colmatar o défice
democritico (sem emprego estdvel e politica soliddria ndo hd democracia que resista).
Contudo, dotar a Europa de um modelo social ¢ tarefa hercilea e, para alguns, estd na
raia do impossivel: uma Europa social comunitdria sem dinheiro, sem um orcamento
digno de mencio e com eternas disputas de merceeiro que sempre acompanham a adogao
do QFP, nao hd politica redistributiva que valha. Mas, na redefini¢io de uma ambicio
estratégica, de saber para onde vai, poderd a Unido aproximar-se de um Estado social,
assumir no futuro uma dimensao desta natureza, em alternativa ou como complemento
dos modelos dos estados-membros? E que modelo social?

E esta uma questio delicada e complexa, permedvel a insistentes debates onde se
cruzam tradi¢des histdricas, sensibilidades nacionais e op¢oes ideolédgicas e politicas
divergentes sobre o papel protetor do Estado em matéria social, enquanto ator principal,
complementar ou de tltimo recurso. Com base em critérios mais estritamente sociais,
identificam-se trés grandes modelos no plano europeu: o modelo bismarkiano (vigente
em Franca e na Alemanha, paises em que a cobertura assegurada depende da posi¢ao do
individuo no mercado de trabalho); o de Beveridge (aplicado no RU apés a segunda-
-guerra, onde a prote¢do funciona como ultimo recurso, numa légica assistencial,
s6 a saude tem cobertura universal); e o modelo universalista ou social-democrata
(implementado nos paises escandinavos, na Bélgica, nos Paises Baixos e na Austria,
que garante uma protegio social, geralmente gratuita, ampla em servicos e extensiva
a todos os cidaddos, sustentada pelo pagamento de contribui¢des elevadas)'*. Numa
perspetiva socioecondémica mais abrangente, diferenciam-se no territério europeu, quanto
ao papel a desempenhar pela intervencao publica ou pelo mercado, virios modelos:
o modelo latino (corporativista, com fiscalidade multipla e desequilibrada, mercado
de trabalho pouco flexivel, taxa de emprego elevada, sindicatos fracos, dificuldade
de reformas); o escandinavo (oposto ao protecionismo, taxa de emprego elevada,
nivel alto de despesas publicas e de pressao fiscal, modelo universal e transparente
nos encargos ¢ nos beneficios, sindicatos fortes favordveis a acordos ou convengées
coletivas, sistema de flexisseguranca, caraterizado pela securitizagao das pessoas e nio
dos empregos, forte apoio ao desempregado); o anglo-saxénico (o do Reino Unido,
reabilitado por Margaret Thatcher, baseado na responsabilidade do individuo, hostil a
alta dos impostos, com seguidores como a Republica Checa, descrente da intervengao
do Estado e de fiscalidade elevada); ainda o modelo renano (na Alemanha, Bélgica e
Paises Baixos, regulado e enquadrado, descentralizado e orientado para a exportagio
geradora de emprego, e apoiado no didlogo social apaziguador dos conflitos laborais) *°.

Em boa verdade, nio terd muito interesse pritico e politico especular se a Unido
terd de optar por um qualquer modelo dos utilizados nos estados-membros. Perante esta
heterogeneidade de sistemas sociais, que estd na base da dificuldade da adog¢io de atos
normativos vinculativos em matéria social no quadro comunitério, seria despropositada
qualquer veleidade de preferéncia por um destes modelos por parte da Unido; nao

14 Sénat frangais, séssion ordinaire de 2008-2009, Rapport d’information, annexe au procés-verbal du
15 mai 2009, p. 7.

S JAMET, Jean-Francois — L'’Europe peut-elle se passer d’un gouvernement économique?. 2e. éd. Paris: La
Documentation Frangaise, 2012. p. 111 e segs.
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lhe compete substituir-se aos estados-membros nem parece que um tal designio fosse
politicamente verosimil e desejdvel, tendo em conta a respetiva diversidade histérica
e cultural e a importincia que matéria tdo candente tem para a vida dos cidadaos
(a familia, o emprego, a protecdo social, o nivel de vida). Pode, contudo, a Unido
encontrar um denominador comum ou uma margem de reserva que teria como objetivo
apoiar e completar substancialmente, com dispositivos de harmonizacao sectorial e
recursos materiais adequados e soliddrios, a agao dos estados-membros, e disporia de
uma capacidade acrescida de intervengio soliddria junto dos mais fragilizados (estados,
regides ou populagoes).

Seja como for, independentemente da configuragio que a Europa social possa vir
a ter no futuro, a gravidade da crise presente bem justificaria a implementagio de
melhorias substantivas no atual quadro “constitucional” da Uniao, no que respeita ao
aproveitamento de espagos de competéncias inexplorados e a facilitacio dos mecanismos
processuais tendentes a adogdo de politicas pablicas mais consentineas com as preocu-
pagdes dos cidadaos. Uma inflexio social e mais favordvel ao crescimento econémico
¢ imperativa, podendo ter efeitos benéficos sobre a vida dos europeus e melhorar a
sua atitude perante a Unido. Contudo, as melhores escolhas na adogio de politicas
publicas pressupéem também mudangas de atitude ideoldgica e de prioridade politica
nos atores institucionais, a comegar pela Comissao Europeia, dado o seu incontorndvel
poder de iniciativa, mas também do PE, dado o seu papel de participante no processo
legislativo e de colegislador em multiplos dominios, e o seu poder de fiscalizagao
perante aquela instituicio e de pressdo politica sobre o Conselho. A realizagio proxima
das elei¢des europeias (2014) poderia ser uma excelente oportunidade de mudanca
de rumo, sobretudo por parte da Comissido, se fosse vidvel submeter o seu potencial
presidente ao veredicto das urnas. A sua competéncia e europeismo é de importincia
fulcral, como historicamente estd demonstrado; e neste contexto a atitude esclarecida
e proactiva dos eleitores pode fazer a diferenca.

3.3. Otimizar as competéncias da Unido e tornar eficazes os instrumentos processuais

E possivel, na verdade, desenvolver atuagoes a vérios niveis, que permitam agilizar
procedimentos, adotar politicas e otimizar os recursos existentes. No que respeita aos
procedimentos institucionais, hd que explorar em primeiro lugar as possibilidades
abertas pelo Tratado de Lisboa, como sejam, em matéria de politica social:

*  utiliza¢do da cldusula-ponte em dominios como a protecao dos trabalhadores em
caso de rescisao do contrato, representacio e defesa coletiva dos trabalhadores
e entidades patronais, melhoria das condi¢oes de emprego dos nacionais de
paises terceiros com residéncia legal na Unido — sectores especificos em que ¢é
aplicdvel o processo legislativo especial, havendo a possibilidade de migragio
para o processo legislativo ordindrio;

¢ Por decisio unanime do Conselho, apés consulta do PE (art. 153°-1, alineas d), f) e g) TFUE),
embora tal possibilidade seja excluida na seguranga e protegao social dos trabalhadores (alinea c).
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* implementacgao da cldusula social transversal, ou seja, consideragao estrita — na
elaboragio e na execugio das politicas e agoes da Uniao — das implicacoes sociais,
nomeadamente no que respeita a uma protecio social adequada e a luta contra
a exclusio social, a um nivel elevado de emprego, de educagio, de formagio e
de protecio da satide humana'’;

e encorajamento do didlogo entre os parceiros sociais, cujo papel tem sido reforcado
ao nivel da Unido (reconhecimento formal da Cimeira Social Tripartida para o
Crescimento e Emprego), e o seu envolvimento ativo na produgio das politicas
sociais nas diferentes fases do processo — o que possibilitaria amolecer resisténcias
dos estados-membros (ou do Conselho) para favorecer acordos em matéria social.

Mas outras possibilidades de dinamizagao da agao institucional, com potencialidade
social, devem ser promovidas: a iniciativa cidada, que permite a um milhao de cidadaos
(no minimo), de um ndimero significativo de estados-membros, solicitar & Comissio
que elabore propostas numa determinada matéria em que tenha competéncia para
tal — e existem vdrios dominios nas dreas sociais a explorar por esta via de democracia
participativa; a pressio parlamentar sobre esta institui¢do para que mantenha atuante
e em permanéncia uma agenda social e nio esmorega perante as dificuldades ocorridas
em sede do Conselho; uma melhor coordenacio das politicas econémicas e sociais, no
quadro do MAC (enquanto nio for possivel fazer progredir este estratagema para o método
comunitdrio nas matérias em que este carece), comprometendo os atores sociais e da
sociedade civil na elaboragao dos planos de agio nacionais (de reforma, para o emprego,
para a inclusdo social). Também o uso correto do principio da subsidiariedade, fiscalizado
pelos parlamentos nacionais, pode favorecer a agio da Unido, se aquele nio for entendido
e desvirtuado como um mecanismo de controlo nacional e de bloqueamento desta, sem
que os estados-membros a substituam na consecuc¢io dos objetivos visados — o que nio
raro acontece em matérias de incidéncia social'®. E subsiste ainda a possibilidade de
demanda do Tribunal de Justica da Unido Europeia para se pronunciar sobre questdes
sociais — matéria em que o espectro de intervencio jurisprudencial estd hoje mais
potenciado: no que respeita a consideragio transversal das matérias sociais na definicio
e execugdo das politicas e acoes da Unido; e por forca também da imperatividade juridica
da CDFUE, que consagra os direitos fundamentais dos trabalhadores, entre outros afins,
apesar de estar vedado o aumento de competéncias europeias.

3.4. Explorar os dominios politicos contemplados nos tratados para assungao de
compromissos vinculativos e adogao de politicas piiblicas

Nio ¢ s6 nos mecanismos procedimentais que se pode atuar no sentido de agilizar,
na d4rea social, a atividade da Unido. Existem dominios em que documentos pendentes

'7A cldusula transversal estd consignada no art. 9° TFUE e reafirmada nos artigos que tratam especificamente
de cada um destes dominios sociais (art. 147°-2 sobre o emprego, art. 168° sobre a prote¢io da satde).

18 Para melhor esclarecimento e fundamentagio deste assunto — restri¢io da atividade normativa da
Unido por via, entre outros mecanismos, do principio da subsidiariedade, mormente nas matérias sociais,

reenquadrado (e desvirtuado) pelo Tratado de Lisboa —, ver SILVA, Anténio Martins da — Op. ciz., p. 89 e segs.

158



e projetos de diretiva se arrasta(ra)m anos a fio, a espera de melhor oportunidade ou
bloqueados no Conselho, e cujo interesse e preméncia sociais sao estimdveis: sao os casos
da revisao da “diretiva tempo de trabalho”, das regras relativas ao subsidio da maternidade,
da portabilidade dos direitos & pensio complementar, entre outros. Subsistem, por
outro lado, matérias passiveis de intervencio comunitdria (no quadro das competéncias
partilhadas) que estdo, por assim dizer, “inativas” ou “congeladas”: ¢ o caso, nomeadamente,
das competéncias da Unido previstas em matéria de protegdo social. Ora, neste dominio
sensivel, s6 as que se relacionam com a seguranca social dos trabalhadores migrantes (e sé
destes) serviram até hoje de base juridica para tomar medidas de harmonizacio destinadas
a favorecer a livre circulagio no mercado interno; as que respeitam a seguranga e protecio
social dos trabalhadores ¢ & modernizagao dos sistemas de prote¢io social (art. 153°-1
¢) e k) TFUE), que nao dependem diretamente do funcionamento do mercado interno
(liberdade de circulagio), tém permanecido “esquecidas”, dada a reticéncia de vérios estados-
-membros. Mas, neste particular, diferenciam-se dois tipos de interveng¢ao: no dominio da
seguranca social e protegio social dos trabalhadores, a Unido pode apoiar e completar a agio
dos estados-membros através de prescri¢des minimas (tendentes 4 harmonizagio progressiva
dos sistemas sociais), adotadas pelo processo legislativo especial — ou seja, utilizagao
do método comunitdrio na ado¢io do ato normativo (diretiva), com incidéncia vinculativa, na
férmula de unanimidade do Conselho, apds consulta do PE; no que respeita & modernizagao
dos sistemas de prote¢do social, pode a Unido tomar iniciativas de encorajamento da
cooperacio entre os estados-membros para favorecer a troca de informagées e o conheci-
mento das melhores préticas, promover aproximagées inovadoras e avaliar experiéncias,
mas excluindo qualquer forma de harmonizac¢io — ou seja, a aplicacio estrita do método
aberto de coordenagio (MAC), sem produzir efeito vinculativo. De qualquer modo,
num caso como no outro, as disposi¢cdes a adotar «ndo podem pdr em causa a faculdade
reconhecida aos estados-membros de definir os principios fundamentais do seu sistema
de seguranga social nem devem afetar sensivelmente o equilibrio financeiro» respetivo,
mas também nio impedem que os estados-membros adotem «medidas de proteciao mais
estritas compativeis com os tratados» (art. 153°-4 TFUE). Apesar dos constrangimentos
processuais e das sensibilidades nacionais, nada se fez ou nio se terd feito o suficiente para
que se produzam avangos neste dominio e se tomem medidas convenientes — as quais,
se forem adotadas, ndo podem servir de justificacdo a um estado-membro, com normas
mais protetoras, para desinvestir ou retroceder nesta matéria (cldusula de nio regressao).

Existem outras possibilidades nio exploradas em que podem ser alcangados ganhos
de incidéncia social; é o caso, por exemplo, dos servigos de interesse econémico geral
enquanto «valores comuns da Unido e ao papel que podem desempenhar na promogio
da coesido territorialy, em relacio aos quais é possivel, a partir do Tratado de Lisboa,
adotar regulamentos pelo processo legislativo ordindrio no sentido de estabelecer
principios e condi¢oes de funcionamento para cumprir as suas missoes (art. 14° TFUE
e protocolo anexo relativo aos servigos de interesse geral).

3.5. Pressionar o aumento e a composi¢io dos recursos préprios

Pouco interesse tem identificar aspetos processuais ¢ dominios politicos passiveis de
intervengio institucional, pelo método comunitdrio ou pela via intergovernamental, se
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os meios financeiros disponiveis nio proporcionarem o complemento necessirio para
que eventuais medidas a adotar tenham o impacto adequado em matéria tao delicada
como ¢ a da drea social. Ora, como jd se disse, os recursos or¢amentais sio exiguos, os
valores absolutos e relativos do proximo quadro financeiro plurianual (QFP) 2014-2017
diminuiram em relag¢io ao periodo anterior (2007-2013), jd de si muito parco. Neste
campo or¢amental plurianual as alteragées sao dificeis, perante as eternas divergéncias
politicas e disputas contabilisticas (“cheque britAnico” e aparentados, contribuintes
liquidos e beneficidrios liquidos): o Conselho decide por unanimidade (embora seja
possivel uma cldusula-ponte para passar & maioria qualificada), apds aprovacao do PE.
Mais complicado ainda ¢ alterar a composigao dos recursos préprios ou categorias de
receitas, provenientes na maior parte (85%) da indexa¢io baseada no RNB e IVA
e entendidos habitualmente como contribui¢coes nacionais; nesta matéria o poder dos
estados-membros ¢ enorme, quase como o que respeita a aprovagio de um tratado,
porque a criacdo (ou revogagio) de um recurso tem que ser aprovada por unanimidade
do Conselho, apds consulta do PE, e ratificagdo subsequente pelos estados-membros,
conforme as respetivas modalidades constitucionais. De qualquer modo, a posigao do
PE nesta matéria (que adota o orgamento anual e aprova o QFP) pode fazer a diferenca,
quer na sua atuagio legislativa utilizando o seu poder de aprovagio em sentido negativo
como j4 fez em relagdo ao projeto do futuro QFP, atualmente em debate, quer exercendo
pressdo politica sobre o Conselho na alteragio dos recursos préprios®.

Embora se assista a um certo esgotamento das matérias consensuais entre estados-
-membros em sede de Conselho, por falta de vontade politica de alguns governos,
as possibilidades institucionais de a¢io europeia caucionadas pelos tratados em vigor
estao longe de estarem exauridas: hd uma margem razodvel de oportunidades nao
exploradas ou subestimadas que nao exigem necessariamente uma alteragao profunda
dos tratados, cuja dificuldade de aprovacio e incerteza de resultados serve de pretexto
para alguns, que nada querem que se faga em matéria social ao nivel da Unido, ou
de fatalidade para outros, que entendem nada haver a fazer perante diversidades tdo
acentuadas entre os sistemas sociais nacionais. O papel dindmico e competente da
Comissao, ao nivel da iniciativa, a pressao ativa e obstinada dos deputados europeus
no quadro do PE, a promocio da iniciativa cidada, a reativacio do didlogo social
com o empenhamento dos parceiros sociais nas suas instncias socioprofissionais ¢ na
estrutura orginica comunitdria que os representa (CESE), o envolvimento da sociedade
civil organizada (que nio tem de incluir o lobismo empresarial e profissional) na
defesa dos seus interesses em todas as fases do processo legislativo muito podem fazer,
na passagem do rubicio desta crise, para alterar uma certa letargia instalada que tem
bloqueada a possibilidade de a¢do europeia.

O PE aprovou em 13 de julho 2013 a resolugio sobre o acordo politico respeitante ao QFP 2014-
-2020, lamentando que o Conselho nao tenha avancado com a questao da reforma dos recursos préprios
e sublinhando que o orcamento da Unido deveria ser financiado «por recursos verdadeiramente préprios,
tal como se prevé no tratado», com uma redugio substancial das contribui¢ées fundadas no RNB, que nio
deveriam ultrapassar o mdximo de 40%; espera, no entanto, que haja um progresso tangivel nesta matéria,
por via de um acordo interinstitucional (Conselho, Comissao e PE), aquando da revisao intercalar do QFP
a meio do seu percurso (Resolugao do Parlamento Europeu, de 3 de julho de 2013, sobre o acordo politico

relativo ao Quadro Financeiro Plurianual para 2014-2020 (P7_TA-PROV(2013)0304).
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3.6. Um “Contrato social para Europa” e um modelo social de geometria varidvel?

No contexto da presente crise econémica e financeira, hd debates e propostas em
cima da mesa sobre acoes ou reformas da Unido, com indiscutivel incidéncia social,
que nio podem cair em saco roto ou resultar apenas num remediado @ minima, apesar
das inevitdveis resisténcias. Sdo, entre outras, as que respeitam a unido bancdria efetiva
(a que terd de seguir-se, mais cedo ou mais tarde, uma unifo fiscal e orcamental),
as euro-obrigagoes (obrigacoes de estabilidade na linguagem da Comissao), ao imposto
sobre as transagoes financeiras a escala europeia (vulgo, “taxa Tobin”), ao pacto europeu
de resgate (como o que foi proposto pelo denominado grupo de sibios alemaes), ao
reforco estrutural das competéncias do BCE, a criagdo de um Tesouro Europeu e de um
Ministro das Finangas Europeu, no quadro de um governo econémico da Unido ou da
drea do euro. Outras sugestoes tém sido avangadas, como sejam, no dominio social
mais estrito, a ado¢do de um cédigo de trabalho da Unido ou de um saldrio minimo
europeu — hipdtese esta bem dificil e complexa, tendo em contas as enormes diferencas,
nos estados-membros, de valores nominais médios dos saldrios e/ou de custos unitdrios
(por hora) da mao de obra, que variam de 1 a 10 (3,5 a 39,30 euros)?; mas nio é
de todo impossivel — a propria Comissdo jd se pronunciou recentemente no sentido
de se «assegurar remuneragdes dignas e evitar as armadilhas dos saldrios baixos» para
prevenir o risco da pobreza e a qualidade do emprego, «especialmente em paises com
uma distribuicdo desigual de rendimentos e saldrios minimos baixos»*'. As hipéteses
destas propostas ou sugestoes serem transformadas em atos normativos sio muito
desiguais; mas aquelas que o forem (e algumas estdo em curso de o ser) constituem
avangos que terdo repercussoes favordveis na viabilizagio de um modelo social europeu.

Nao ¢ sem razdo que a Confederagio Europeia dos Sindicatos (CES), consciente das
vantagens destas e de outras propostas, langou em meados de 2012 o manifesto de um
«Contrato social para a Europa», em que apela, para a adogio de um acordo tripartido
europeu, que reforce o papel das negociagdes coletivas e do didlogo social (por exemplo,
a participacio efetiva dos parceiros sociais na governagio econémica europeia e nos
planos de reformas nacionais, desde a fase do diagndstico), que realize uma efetiva
governagio econémica para o crescimento e o emprego (com medidas urgentes que
ponham fim a crise das dividas, que reforcem o papel interventivo do BCE e regulem
o sistema financeiro, entre outras), que imprima mais justica econémica e social
(fiscalidade redistributiva e progressiva, fim dos paraisos fiscais, da evasio e da fraude
fiscais e da corrupgdo), que zele pela harmonizagio de impostos sobre as sociedades
e de taxas minimas para as empresas, e, naturalmente, que imponha condigdes salariais
dignas e justas. Estas propostas sio exequiveis, em parte, no atual quadro juridico da
Unido, mas o CES pretende ir mais longe no sentido da realizagio de um verdadeiro
modelo social europeu e apresenta diretrizes conducentes a adogao de um «Protocolo
sobre o Progresso Social», a anexar aos tratados; neste enquadramento contemplar-se-ia

2 Nas posi¢oes mais elevadas, em valores de euros, situam-se a Bélgica (39,30), Suécia (39,10), Dinamarca
(38,60), Franga (34,20), Alemanha (30,10); nos patamares mais baixos (dez vezes menos) posicionam-se a
Bulgdria, Roménia, Litu4nia e Leténia. Ver GRASS, Ftienne — Op. cit., p. 185.

! «Uma recuperagao geradora de emprego», COM(2012) 173 final, de 18 abril de 2012, p. 10.
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a redefini¢ao das prioridades de principios em que assenta a Unido (prioridade dos
direitos sociais fundamentais sobre as liberdades econdmicas, reorientagio dos objetivos
da unido monetdria, contributivos para uma Europa mais social, mais soliddria e mais
democrdtica, concentracio de politicas europeias orientadas para condi¢oes de vida mais
justas e para a protecio social equitativa e sustentada) — medidas indispensdveis, segundo
o CES, «para fomentar a confian¢a dos cidaddos e das cidadds num futuro comum»?2.

Em fevereiro de 2007 nove ministros do trabalho de paises da Unido subscreveram
uma declaracio, impulsionada pela Franca, para ser tida em conta na revisio dos tratados,
tendente a uma harmoniza¢io mais ousada dos sistemas sociais e ao envolvimento
mais estreito das instAncias europeias e dos seus mecanismos processuais (coordenagio,
legislacdo, didlogo social, programas). Consideravam a dimensio social como «um dos
elementos mais essenciais da integracio europeia», afirmavam «a necessidade de reforcar
o modelo social europeu, representado por principios e valores comuns» e entendiam
que o desenvolvimento da Europa social constitufa um «elemento forte da qualquer
aproximacio dos cidadios com o projeto europeu»r. Enunciavam um conjunto de sugestoes
no Ambito das politicas de emprego e da flexiguranga (por exemplo, o desenvolvimento
de um direito do trabalho com um sistema de normas sociais minimas aplicdveis na
Unido); e insistiam no refor¢o da coesio social (exigéncia de preservagdo, nas reformas
de protecao social, das finalidades sociais e da sua natureza universal e soliddria, da
igualdade de oportunidades no tratamento laboral entre homem e mulher, da conciliagio
entre vida profissional e vida familiar e privada). Apesar dos valores ou inten¢oes que
expressaram nao serem novos (alguns constitufam objetivos indicados nas Estratégia
de Lisboa, retomados na da Europa 2020, outros estavam explicitados nos tratados,
embora um bom nimero sem resultados politicos nos atos normativos da Unido), esta
declaragao serve, de qualquer modo, como exemplo possivel de fuga para frente no
quadro potencial de uma cooperacio reforgada se esta fosse o propésito dos subscritores?.

As resisténcias 2 mudanca, sobretudo em matérias sociais sensiveis e relevantes,
sdo inevitdveis e os consensos a 28 revelam-se quase impossiveis — ¢ o RU, o mais
antigo e empedernido dos resistentes a interven¢io comunitdria na drea social, estd
hoje acompanhado por um bom niimero de parceiros, mormente por alguns dos que
aderiram a Unido na grande vaga de 2004 (hostis a tutelas administrativas nesta vertente
e receosos de perda de competitividade). Ora, foi para contornar esta dificuldade
que se instituiram as cooperacgoes reforcadas ou se estabeleceram as cldusulas de
opt-our caucionadas por protocolos anexos aos tratados — uma Europa de integragio
diferenciada, a que jd nos fomos habituando, sem que daf viesse muito mal ao mundo
ou que dela resultasse uma fragmenta¢ao da Unido. Se ainda assim nao for vidvel
avangar com aqueles dispositivos, no quadro dos tratados, subsiste ainda, fora deles,
a possibilidade, em tltimo recurso, de acordos sélidos no plano intergovernamental,
com bons exemplos a registar como o de Schengen, apesar de outros menos virtuosos

2 Confederagao Europeia dos Sindicatos (CES), «Um contrato social para a Europa». [Acedido em
junho 2013]. Disponivel em WWW: <URL: http://www.ugt.pt/CES_06_06_2012.pdf >.

# «Un Nouvel élan pour I'Europe sociale — Déclaration du 7 février 2007». [Acedido em junho 2013].
Disponivel em WWW: <http://www.rpfrance.eu/Un-Nouvel-Elan-pour-1-Europe.html>. Assinaram o
documento a Bélgica, Bulgdria, Grécia, Espanha, Franca, Itdlia, Chipre, Luxemburgo e Hungria.
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como o do designado tratado orgamental. E preferivel uma Europa de geometria
varidvel, com vanguardas reduzidas e determinadas, capazes de atrair futuramente os
refratdrios, do que nao se fazer nada por falta de consensos ou por medo de resultados
imprevisiveis nas reformas dos tratados.

Apesar destes arranjos e constrangimentos, nio se pode deixar de acreditar, com
uma atitude proativa, que uma mudanca qualitativa da Uniao, implicando uma
alteragdo substantiva dos tratados, lance os alicerces s6lidos de uma federagao politica
(existem hoje propostas para todos os gostos — desde os tradicionais Estados Unidos
da Europa 4 novel Federagao de Estados-nacoes, com diversas férmulas) e implemente,
num quadro democritico, um modelo social que complete e dé solidez aos regimes
préprios das unidades constitutivas — entidades federadas ou o que se lhes quiser
chamar (regi6es, estados-nagées), que terdo sempre nesta matéria um papel importante
a desempenhar. Mas seja qual for a configuragio estratégica futura da Unido e do seu
modelo social, ela ndo se fard com mudancas abruptas, que a histéria da construgio
europeia demonstrou ndo serem exequiveis e o peso mental do estado-nagao nio tem
favorecido, apesar da sua deterioragio politica hodierna face ao paradigma cldssico
vestefaliano. Nao tem interesse real alimentar quimeras encantatérias, como a de
uma eventual revolugdo politica e social ao nivel europeu, que pode reconfortar
o espirito mas nio altera a matéria. A atitude maximalista (alter-europeista) daqueles
que querem outra Europa radicalmente social e democrdtica — mas que esta, segundo
eles, «n’aura pas lieu dans 'Europe telle qu’elle est faite aujourd’hui», porque nunca
«uma Europa intrinsecamente liberal poderia transformar-se numa Europa social»*¢
—, pode, no plano tedrico, contribuir positivamente para o debate e para a dentincia
de uma determinada orientagiao do projeto europeu; na pratica, porém, apesar da
bondade e pertinéncia argumentativas, parece convergir — quando se repercute em
decis6es concretas sobre reformas da Unido (como se evidenciou no resultado coligado
das rejei¢oes referenddrias aos tratados ou em situagoes diferenciadas do processo
de integragao) — para o jogo daqueles (nacionalistas ou soberanistas) que estardo sempre
contra a Europa, seja ela qual for, porque o seu reino é a sempiterna magnificéncia
do “principe” ou a sacrossanta inviolabilidade soberana do Estado-nagio.

Conclusao breve... em jeito de manifesto

A politica social — territério soberano dominante dos estados membros —, apesar
de progressos comunitdrios assinaldveis no quadro da otimizagio do mercado interno,
¢ (continua a ser) o parente pobre da Unido, 14 onde aproximacdes tendencialmente
harmonizadoras, na perspetiva de um modelo social comunitdrio, seriam desejdveis
para suscitar a tranquilidade dos povos e estimular a sua empatia ao projeto europeu.
Mas este pretenso modelo nio pode ser dissociado de uma estratégia europeia mais
vasta e ousada, sem subestimar, de modo algum, o combate quotidiano pela adog¢io
de medidas concretas que as competéncias dos atuais tratados caucionam. A dimensdo da
presente crise, que desconstréi modos de vida, de seguranca e de conforto, que se tinham

** DENORD, Frangois; SCHAWARTZ, Antoine — L'’Europe sociale n'aura pas lieu. Paris: Editions
Raisons d’agir, 2009. p. 12 e 120.
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como adquiridos, provoca inevitavelmente sofrimento e muita angtstia em relagio ao
futuro, e medidas concretas e exequiveis tém de ser implementadas no imediato para as
suavizar. Esta crise tem contornos estruturais inquietantes: as sérias dificuldades atuais
(econdmicas e financeiras e suas repercussoes politicas e sociais) articulam-se também
com mutagoes geoecondmicas e geopoliticas de dimensao planetdria; tais dificuldades
s6 poderido ser superadas eficazmente se a Unido se tornar num ator internacional
credivel, no sentido de se reposicionar estrategicamente como «um polo de poténcia
e de influéncia, num mundo policéntrico, muito interdependente», que v4 para além
do estimdvel “soft power” que tem sido®’. A capacidade de resiliéncia individual e de
sobrevivéncia isolada dos estados-nagdes europeus estd irreversivelmente e hd muito
tempo esgotada, e ndo serd mais solu¢do para enfrentar os grandes problemas do
presente e os desafios do futuro. O que a nao-Europa foi capaz de fazer, toda a gente
o sabe. Mas, apesar dos vaticinios agoirentos daqueles que, perante as crises ciclicas,
logo se apressam a anunciar o desmoronamento do projeto europeu, tal nio acontecerd,
porque nio se vé que recdndita e inomindvel vantagem pudesse trazer para os Estados
que nele participam.

A histéria da constru¢io europeia tem demonstrado que ela sai geralmente
reforgada das crises — «os homens s6 aceitam a mudanca perante a necessidade e
s6 veem a necessidade perante a crise» — jd assim dizia Jean Monnet®’; e esta, que
nos angustia e deprime, apesar da sua ominosa configuracio, serd ultrapassada; a
percepcao dos europeus revelada nas sondagens aponta no mesmo sentido — existe
pessimismo mas nao se esvaiu a esperanca. A ambic¢do nio pode, pois, esmorecer:
a Europa (do futuro), para existir, sé pode ser mais unida e mais forte, mais
democrdtica e mais federal e, sem ddvida, mais social — porque nenhuma daquelas
¢ vidvel sem esta. E ¢ agora a oportunidade do combate, porque nenhuma Europa
melhor e mais politica se fard por impulso automdtico de uma qualquer «mao
invisivel» da integragio econdémica, ou por magnético encanto de uma generosa ideia
de Europa, ou por for¢a de uma légica fatal qualquer, da raziao ou do progresso.

» FOUCHER, Michel - «Les interéts stratégiques des Européens: choix ou nécessité?». In CHOPIN,
Thierry; FOUCHER, Michel (dir.) — L’Erar de 'Union. Rapport Schuman 2013 sur ’Europe. Paris: Editions
Lignes de Reperes, 2013. p. 103-104.

2 MONNET, Jean — Repéres pour une méthode, propos sur 'Europe i faire. Paris: Fayard, 1996. p. 25.
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