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INTRODUCAO

Apés anos de impasse, o alargamento estd de novo na
ordem do dia com a Comissdo Europeia a destacar uma
«janela de oportunidade historica» para os Estados can-
didatos «vincularem fortemente o seu futuro a Unido
Europeia»'. No entanto, o processo parece mais fdcil na
teoria do que na prdtica. As questGes a abordar relacio-
nadas com a conclusdo de um novo alargamento sdo mul-
tiplas e abrangem dominios dispares, incluindo o
orcamento, o mercado unico, a Politica Agricola Comum,
a estrutura institucional da Unido Europeia (UE) e, acima
de tudo, o Estado de direito. Embora o tema se tenha
tornado cada vez mais relevante nos dltimos anos, devido
a um contexto internacional caracterizado por processos
de captura do Estado, tanto na UE como na sua vizinhanca
imediata, os métodos utilizados pela Unido para contro-
lar e proteger o Estado de direito dentro das suas fron-
teiras (instrumentos de pds-adesdo) e para promover
reformas que melhorem o nivel do Estado de direito nos
paises candidatos (instrumentos de pré-adesdo) estdo a
revelar-se ineficazes.

O proposito deste artigo € mapear estes procedimentos e
metodologias, identificar os seus principais pontos criti-
cos e analisar possiveis reformas e alteracGes com vista a
tornd-los mais eficazes. Para além disso, o objetivo € des-
tacar como o Estado de direito tem ganhado uma maior
centralidade no 4mbito do alargamento face a experiéncias
passadas, salientando como a adesdo depende agora ndo
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RESUMO

p6s anos de estagnacio, o alarga-
mento estd de novo na agenda da
Unido Europeia, mas persistem desa-
fios tanto nos Estados candidatos
como na prépria Unido. Este artigo
examina a evolucdo do papel do Estado
de direito no processo de alargamento
da Unido Europeia, com destaque para
0s mecanismos internos e externos
destinados a garantir a adesdo a este
valor fundamental. Conclui-se defen-
dendo que, a nivel interno, a reforma
do artigo 7.° do Tratado da Unido
Europeia e a extensdo da condiciona-
lidade orgamental sdo essenciais para
que a Unido Europeia possa gerir fir-
memente o alargamento, enquanto,
a nivel externo, se afigura essencial
uma orientagio politica mais coerente,
firme e credivel.

Palavras-chave: alargamento, Estado de
direito, condicionalidade, reformas.

ABSTRACT

ENLARGEMENT AND RULE
OF LAW: LESSONS FROM THE
PAST, REFORMS FOR THE
FUTURE

fter years of stagnation, enlarge-
ment is back on the Union
agenda, but challenges persist both
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within candidate states and in the
Union itself. This paper examines the
evolving role of the rule of law in the
European Union’s enlargement pro-
cess, with a focus on both internal and
external mechanisms aimed at ensu-
ring adherence to this fundamental
value. It concludes that, internally,
reforming article 7 of the Treaty on
European Union and extending bud-
getary conditionality is essential for
the Union to confidently cope with
enlargements. Externally, providing a
more coherent, firm, and credible poli-
tical direction is the most crucial
action to undertake.

Keywords: enlargement, rule of law,
conditionality, reforms.

s6 do desempenho dos Estados candidatos nesta drea,
mas também da forma como a UE protege este valor fun-
damental dentro das suas fronteiras.

A primeira sec¢do contextualiza o tema do Estado de
direito no sistema politico e juridico da UE, salientando
a sua importancia fundamental para o funcionamento da
Unido e sublinhando a sua relagdo com o alargamento.
Analisa igualmente o modo como os erros verificados
durante o alargamento de 2004-2007 e o atual contexto
geopolitico elevaram o Estado de direito a um papel ainda
mais crucial do que em rondas anteriores.

A segunda sec¢io descreve os instrumentos «internos» de
que a UE disp0Oe para verificar e proteger o nivel do Estado

de direito dentro das suas fronteiras, salientando como

mesmo este tipo de instrumentos, que podem parecer
apenas remotamente relacionados com o alargamento, sio cruciais para garantirem o
consentimento de vdrios Estados-Membros relativamente a um futuro alargamento.
Analisam-se os quatro principais instrumentos para este efeito e apresentam-se algumas
propostas de reforma relativamente aos dois mais incisivos, nomeadamente o artigo
7.° do Tratado da Unido Europeia (TUE) e a condicionalidade orcamental.
Por dltimo, a terceira e ultima sec¢do examina os instrumentos «externos» com os quais
a UE procura promover a cultura do Estado de direito nos paises candidatos. Tendo em
conta as dificuldades encontradas por estes tltimos para efetuarem reformas substan-
ciais e aumentarem o seu nivel em termos de Estado de direito, a metodologia de
adesdo e a condicionalidade financeira de pré-adesdo € analisada a fim de identificar
as suas principais deficiéncias.

EQUILIBRIO ENTRE VALORES E PRESSOES GEOPOLITICAS:

0 PAPEL DO ESTADO DE DIREITO NO ALARGAMENTO DA UE

O artigo 2.° do TUE consagra o Estado de direito como um dos valores fundamentais
que a UE e os Estados-Membros sdo obrigados a proteger, defender e promover. Como
tal, constitui um elemento central da identidade politica e do autoconhecimento da UE,
moldando tanto a sua politica interna como a sua a¢do externa. No entanto, o Estado
de direito desempenha igualmente uma funcio operativa enquanto principio constitu-
cional estrutural subjacente a toda a ordem juridica da UE, um papel que tem sido
sistematicamente afirmado pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE)2% Em
concreto, no processo Les Verts, o Tribunal descreveu a (entdo) Comunidade como
estando «baseada no Estado de direito, na medida em que nem os seus Estados-Mem-
bros nem as suas institui¢coes podem evitar o controlo da conformidade dos seus atos
com [...] o Tratado da CE»*. No processo Kadi, o TJUE levou esta posi¢do mais longe
132
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ao anular um regulamento da UE que aplicava uma resolucdo do Conselho de Seguranca

das NacGes Unidas, com base na violacdo de direitos fundamentais, defendendo assim a
autonomia da ordem juridica da UE e o seu compromisso com a protecdo judicial. Estes
acordios sublinham a centralidade do Estado de direito ndo sé como valor fundamental,

mas também como principio juridico crucial necessdrio para o funcionamento da Unido.

Para dar um exemplo prdtico, isto é particularmente evidente no espaco de liberdade,
seguranca e justica, sobre o qual o TJUE decidiu, nos famosos acorddos Aranyosi e
Caldararu, que as normas baseadas no principio da confian¢a mutua, como o mandado

de detencio europeu (MDE), podiam ser suspensas em «circunstincias excecionais»® em

que se incluem violagdes graves e sistémicas do Estado de direito®.

Uma vez clarificada a forma como este conceito constitui nio s6 um ideal politico, mas
também um fundamento da ordem juridica da UE, a sua relevdncia no contexto do
alargamento torna-se mais evidente. Para além de estar incluido entre os pré-requisitos

para a adesdo pelo artigo 49.° do TUE, o Estado de direito estd explicitamente incluido

no primeiro critério de Copenhaga — geralmente designado como o critério «politico».

No entanto, a natureza dupla anteriormente referida também se evidencia aqui, uma

vez que o Estado de direito estd implicitamente incluido no terceiro critério de Copenhaga:

a capacidade de assumir as obrigacoes decorrentes da adesdo, nomeadamente o acervo
comunitdrio. Com efeito, como jd foi referido, o Acorddo Les Verts lancou as bases
para a compreensio do acervo nio apenas como um conjunto de normas a transpor
para o direito nacional, mas como uma ordem juridica coerente e auténoma fundada

em principios constitucionais — entre os quais se destaca o Estado de direito’. Esta
interpretacio sublinha que o requisito do Estado de direito nfo ¢ apenas uma condicio
preliminar a cumprir antes da adesdo, mas uma obrigacdo continua e intrinseca a
condicdo de Estado-Membro®. Embora esta obrigacdo estivesse hd muito implicitamente
incorporada no quadro juridico da UE,

o0 TJUE tornou-a explicita no Acorddo Repub- 0 PRINCIPAL MOTOR DO ALARGAMENTO DA UNIAQ
blika, em que articulou o chamado «prin-  TEM SIDO, HISTORICAMENTE, AS PREOCUPACOES
cipio da nio-regressio»’, segundo o qual GEOPOLITICAS E 0S INTERESSES ESTRATEGICOS
os Estados-Membros, tendo-se compro- QUE, EM ALGUNS CASQS, SE SOBREPUSERAM A
metido livremente com os valores consa- TODAS AS OUTRAS CONSIDERACOES.
grados no artigo 2.° do TUE aquando da

adesdo, devem abster-se de adotar regras que prejudiquem esses valores a posteriori™.

O respeito pelo Estado de direito sempre foi um requisito fundamental e uma condicio

para a adesdo a UE, embora aplicado com um rigor varidvel por esta e pelos seus Esta-
dos-Membros a data do alargamento em questdo. De facto, o principal motor do alar-
gamento da Unido tém sido, historicamente, as preocupagdes geopoliticas e os
interesses estratégicos que, em alguns casos, se sobrepuseram a todas as outras con-
siderages. Um exemplo significativo desta dindmica pode ser observado no alargamento

big bang a leste, de 2004-2007, que integrou 12 novos Estados-Membros" na UE. Este

ALARGAMENTO E ESTADO DE DIREITO Mirko Rosa 133



alargamento foi impulsionado pelo subito colapso da Unifo Soviética e pela subsequente
emergéncia de novas republicas frdgeis e instdveis na Europa Oriental. A UE procurou
estabilizar e apoiar estes Estados num processo de reconstrucdo assente nos valores
da democracia e do Estado de direito. Este tipo de processo exige tempo, uma vez que
implica a criagdo ndo sé de institui¢des, mas também de sdlidas bases de capital social
para as apoiar. Sem esse envolvimento civico, as instituicGes correm o risco de se tor-
narem estruturas ocas: bem concebidas, mas incapazes de defender os principios que
se destinam a proteger.

No entanto, a UE sentiu que lhe faltou esse tempo. Ansiosa por preencher o vazio
politico deixado pela Unido Soviética e receando potenciais regressdes autocrdticas ou
novas tensdes e conflitos, a UE adotou uma politica de «alargamento a todo o custo»,
uma abordagem bem ilustrada pelos acontecimentos que precederam este alargamento.
De facto, no Conselho Europeu de Luxemburgo de 1997, apenas seis pafses' foram
considerados preparados para iniciar as negociacdes de adesio, mas no Conselho
Europeu de Helsinquia de 1999, sob a pressio da escalada da guerra no Kosovo,
as negociacOes foram alargadas a mais seis pafses™ que tinham sido considerados
impreparados apenas dois anos antes. No entanto, ambos os grupos, a excec¢do da
Bulgdria e da Roménia, que necessitaram de dois anos adicionais, concluiram o processo
de adesdo em simultineo. O resultado — o maior alargamento da histdria da Unido - foi
bem-sucedido na garantia de paz na regido e na facilitacdo da transicdo dos Estados
do Bloco de Leste para democracias estdveis e economias de mercado, dando assim
origem ao conceito de «poder transformador» da UE. No entanto, nem tudo o que reluz
€ ouro. Com efeito, Estados como a Poldnia, a Hungria, a Bulgdria e a Roménia aderi-
ram a Unido apenas para mais tarde revelarem lacunas significativas — ou mesmo retro-
cessos — nos seus sistemas democrdticos e niveis de corrupcdo™.

No entanto, o continente estava agora em seguranga e, a partir daf, com a notéria exce¢io
da Crodcia em 2013, a Politica de Alargamento da UE entrou numa fase de estagnacio.
As razdes subjacentes a este fendmeno, frequentemente designado por «fadiga do alar-
gamento», sio diversas. Por um lado, o alargamento a leste foi injustamente acusado de
ter posto em causa a coeso interna da UE e visto como fator coadjuvante no fracasso do
projeto de Constituicdo Europeia em 2005". Por outro lado, nas palavras do antigo pre-
sidente da Comissdo, Jean-Claude Juncker, a UE mudou o enfoque «para digerir [...]
e consolidar o que foi alcangado»™, a0 mesmo tempo que abordava as multiplas crises
que se seguiram ao alargamento, incluindo a crise financeira de 2008, a crise dos migran-
tes de 2015, a crise do Estado de direito, o Brexit e a pandemia de covid-19. Consequen-
temente, a UE optou por priorizar as questOes internas em detrimento de novos
alargamentos, em especial porque os novos candidatos eram considerados nio s eco-
nomicamente débeis, mas, mais importante ainda, institucionalmente frageis.

Uma mudanca significativa ocorreu em fevereiro de 2022, quando a invasdo da Ucrania
pela Russia despertou novamente os receios sobre a seguranca e a ameaca de guerra,
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preocupacdes que pareciam pertencer a uma era passada, em grande parte fora do dominio
do possivel na Europa contemporinea. Nos tltimos trés anos, a UE redescobriu a sua prin-
cipal motivacdo histdrica para o alargamento: um «investimento geoestratégico na paz,
estabilidade e prosperidade»". Ap6s duas décadas de estagnacio, a densidade dos aconte-
cimentos relacionados com o alargamento nos tltimos trés anos — incluindo o inicio das
negociagGes com a Ucrinia, a Moldova e a Bosnia e Herzegovina, bem como a obtengio
do estatuto de candidato pela Gedrgia — poderia sugerir um regresso a anterior politica da
UE de «alargamento a todo o custo». No entanto, apesar destes avangos formais, a UE e os
seus Estados-Membros parecem nZo estar dispostos a ignorar questdes importantes, espe-
cialmente em dominios como a democracia, o Estado de direito e os valores fundamentais
protegidos pelo artigo 2.° do TUE. Contudo, encontrar o equilibrio correto entre uma apli-
cacdo rigorosa dos critérios de adesdo, o tempo limitado ditado pelas pressGes geopoliticas
e a necessidade de manter a coeréncia, continua a ser um desafio considerdvel.

REFORCAR O QUADRO DO ESTADO DE DIREITO: REFORMAS INTERNAS

E MECANISMOS PARA UMA UE EM ALARGAMENTO

Poder-se-ia argumentar que a andlise dos instrumentos de que a UE dispGe para pro-
teger o Estado de direito dentro das suas fronteiras estd apenas tangencialmente rela-
cionado com o alargamento, especialmente tendo em conta que o imperativo das
reformas internas — entendidas em sentido lato e ndo limitadas ao Estado de direito —
jd se tinha tornado premente muito antes do entusiasmo renovado pelo alargamento
desencadeado pela invasdo russa da Ucrinia. De facto, as crises que a UE enfrentou nas
ultimas duas décadas evidenciaram as limita¢des de uma Unifo condicionada por com-
peténcias insuficientes e processos de tomada de decisdo que, muitas vezes, nio asse-
guram uma preparacio e uma eficdcia adequadas. No entanto, tal como referido pela
propria Comissio, «se antes as reformas eram necessdrias, com o alargamento tornam-
-se indispensdveis»™, e esta necessidade pode ser compreendida através de considera-
cOes técnicas e politicas.

De um ponto de vista técnico, a UE deve adaptar o seu quadro institucional e processual
a adesdo de novos membros, um processo designado por «capacidade de absor¢io»,
considerado por muitos como o quarto critério de Copenhaga. Isto exige uma reava-
liacdo de aspectos fundamentais do funcionamento da UE, incluindo, entre outros,
a composicdo da Comissdo e os sectores em que a unanimidade continua a ser a regra
no Conselho da Unido Europeia (daqui em diante, apenas «Conselho»). Além disso, os
desafios jd enfrentados durante as crises anteriores — como as competéncias limitadas
da UE ou a insuficiéncia de recursos or¢amentais em certos dominios — seriam signi-
ficativamente exacerbados pela adesio de novos Estados-Membros. Isto é particular-
mente verdade no que respeita ao Estado de direito.

A dimensdo politica sublinha ainda mais a necessidade de reforma. Nos termos do
artigo 49.° do TUE, o processo de alargamento exige a aprovacdo unanime de todos os
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Estados-Membros. Esta aprovagido estd frequentemente condicionada a realizacdo de
reformas internas na UE, exigéncias que — no que respeita ao Estado de direito — ganha-
ram proeminéncia na resposta aos recentes desafios aos principios democrdticos e aos
processos de captura do Estado na Unifo. Simultaneamente, as diferentes prioridades
dos Estados-Membros, no que respeita ao ritmo e ao 4mbito do alargamento, provocam
frequentemente tensdes, com alguns a defenderem uma integracio mais profunda como
condi¢do prévia para o alargamento, enquanto outros resistem a essas reformas e
favorecem um processo de adesdo mais expedito. Uma andlise mais detalhada das
anteriores rondas de alargamento revela que esta dindmica politica ndo € nova; pelo
contrdrio, o alargamento tem sido sistema-

0 ALARGAMENTO TEM SIDO SISTEMATICAMENTE ticamente um processo de equilibrio entre

UM PROCESSO DE EQUILIBRIO ENTRE interesses concorrentes e de obtencdo de
INTERESSES CONCORRENTES E DE OBTENCAQ compromissos, uma vez que cada ronda
DE COMPROMISSOS. de alargamento foi acompanhada — imedia-

tamente ou pouco depois — de reformas
internas significativas que foram muito além dos ajustamentos da representacio dos
Estados-Membros nas institui¢des da UE.
No que se refere especificamente ao Estado de direito, os pardgrafos seguintes apre-
sentam uma panorimica dos mecanismos de que a UE dispde para acompanhar,
proteger e fazer respeitar o Estado de direito a nivel nacional (pds-adesio).
O primeiro mecanismo implica um quadro de didlogo entre a Comissdo Europeia e o
Estado acusado de violar o principio do Estado de direito, com o objetivo de abordar
potenciais ameacas antes de estas se transformarem em verdadeiras disputas legais.
Introduzido pela Comissio em 2014, este processo envolve uma avaliagio anual de cada
Estado-Membro: o Relatério sobre o Estado de Direito. Caso surjam preocupagdes
sérias, a Comissdo emite recomendagdes que devem ser cumpridas para evitar medidas
mais graves. Este mecanismo foi concebido como um instrumento preventivo para
complementar os procedimentos juridicos mais formais previstos nos tratados da UE,
nio tem forca vinculativa e depende em grande medida da boa vontade dos Estados-
-Membros para aplicar as recomendacdes, o que limita a sua eficdcia na resolucio de
infracGes graves ou persistentes. No entanto, 0 mecanismo representa um passo em
frente na promocéo da transparéncia e da responsabilizacio e ndo se destina a ser um
verdadeiro instrumento de execugio.
O artigo 7.° do TUE representa o segundo mecanismo e destina-se, de forma mais geral,
a sancionar as violacdes dos valores protegidos pelo artigo 2.° do TUE. Em resumo,
o procedimento funciona da seguinte maneira: o n.° 1 do artigo 7.° estabelece que, sob
proposta fundamentada de, pelo menos, um terco dos Estados-Membros do Parlamento
Europeu ou da Comissdo Europeia, pode ser determinado um «risco manifesto de
violagdo grave». A decisdo é adotada pelo Conselho por maioria qualificada de quatro
quintos, apos aprovacio pelo Parlamento Europeu. Antes de proceder a determinagio
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formal, o Estado-Membro interessado deve ser ouvido e o Conselho tem a possibilidade
de formular recomendagdes. Nos termos do n.° 2 do artigo 7.°, se o risco inicial se
concretizar numa «violacdo grave e persistente» dos valores fundamentais, o Conselho
Europeu pode formalizar esta determinacio sob proposta de, pelo menos, um terco
dos Estados-Membros ou da Comissio. No entanto, esta decisdo requer a unanimidade
do Conselho Europeu e deve ser aprovada pelo Parlamento Europeu. Mesmo nesta fase,
o Estado-Membro tem o direito de apresentar observacoes antes de a decisdo ser ado-
tada. O n.° 3 do artigo 7.° diz respeito as san¢des; uma vez verificada a existéncia de
uma «violagio grave e persistente», o Conselho pode adotar medidas corretivas contra
o Estado-Membro em questio. Estas medidas podem incluir a suspensio de direitos
especificos decorrentes da aplicacdo dos tratados, incluindo o direito de voto no Con-
selho. No entanto, ao tomar essa decisdo, o Conselho deve considerar as potenciais
consequéncias dessas medidas sobre os direitos e obrigacdes das pessoas singulares e
coletivas envolvidas. Por tltimo, o Conselho pode alterar ou revogar as medidas ado-
tadas se a situacdo no Estado-Membro em causa evoluir; neste caso, as decisdes sdo
tomadas por votacdo por maioria qualificada (VMQ).

O artigo 7.° do TUE foi formalmente acionado em duas ocasides: em 2017, contra a
Polbnia, pela Comissio Europeia?, e em 2018, contra a Hungria, pelo Parlamento
Europeu?'. No entanto, em ambos os casos, os procedimentos ficaram parados durante
anos, nio conseguindo sequer determinar o «risco claro de uma violacdo grave» dos
valores da UE na primeira fase. Esta paralisia deve-se a vdrios fatores, o mais premente
dos quais ¢ a inviabilidade politica de alcancar a unanimidade no Conselho Europeu
ou mesmo a maioria de quatro quintos exigida no Conselho — em grande parte devido
a0 apoio mutuo entre os dois Estados-Membros em causa e, mais amplamente, no
ambito do Grupo de Visegrado?. Além disso, nem o Conselho nem o Conselho Euro-
peu tém qualquer obrigacio legal de agir uma vez desencadeado o procedimento,
enquanto o TJUE nio tem jurisdi¢do sobre a substincia do artigo 7.° do TUE, limitando-
-se a uma supervisdo processual, tal como esclarecido pelos préprios juizes luxem-
burgueses no processo Poldnia/Parlamento e Conselho®. Por Ultimo, o efeito de name
and shame parece estar fortemente reduzido num momento histérico marcado pelo
populismo e por um afastamento crescente dos valores da democracia liberal?. Embora
a crise do Estado de direito na Poldnia tenha diminuido na sequéncia das elei¢des de
2023 — levando a Comissdo a retirar o seu pedido —, o processo contra a Hungria
continua em curso, embora totalmente paralisado. Na prdtica, o artigo 7.° do TUE
revelou-se politicamente impraticdvel e processualmente ineficaz, levando a Comissio
e 0 TJUE a desenvolver mecanismos alternativos para responder ao retrocesso sistémico
do Estado de direito.

Um papel pioneiro nesta evolucio foi desempenhado por duas decisdes preliminares
do TJUE expressas nos acérdios da Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses® (ASJP)
e de A.K.%. No primeiro, o Tribunal de Justica considerou que o artigo 19.° do TUE
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«concretiza o valor do Estado de direito enunciado no artigo 2.° do TUE», conferindo-
-lhe assim uma forca vinculativa e justicdvel e alargando a sua aplicabilidade a qualquer
instincia nacional suscetivel de se pronunciar sobre questdes relativas a interpretacdo
ou a aplicacdo do direito da UE?’. O Acérddo A.K. desenvolveu ainda mais este raciocinio,
estabelecendo critérios especificos e pormenorizados para avaliar a independéncia
judicial, fornecendo assim normas juridicas concretas para essas avaliacGes e atribuindo
aos tribunais nacionais um papel central de controlo. Estas decisdes marcantes surgi-
ram no dmbito de uma evolugio juridica e politica mais ampla que levou ao desenvol-
vimento de mecanismos de sanc¢io verticais e horizontais como alternativas — ou
complementos — ao artigo 7.° devido a sua ineficdcia.

No referido processo do TJUE — Aranyosi e Caldararu?® —, que permite a suspensio de
mecanismos de cooperacdo horizontal baseados na confian¢a mitua — como o MDE —,
o Tribunal desenvolveu um teste em duas fases que permite a um Estado-Membro
adotar contramedidas. A primeira etapa, uma avaliacdo geral, exige a identificacdo de
deficiéncias sistémicas ou generalizadas que comprometam a independéncia judicial
ou a protecdo dos direitos fundamentais. A segunda etapa, uma avaliacdo individual,
exige que se determine se existe um risco real de viola¢do dos direitos no caso concreto
em aprego. No processo LM¥, o TJUE preservou a estrutura do teste, mas aplicou-o a
um contexto de violacdes generalizadas e sistémicas do Estado de direito — especifica-
mente na Polonia — em vez de o aplicar a preocupagGes situacionais. Este facto marcou
um ponto de viragem, uma vez que abriu caminho para a potencial extensio do teste
para além do MDE aos instrumentos de reconhecimento mutuo no dmbito do espago
de liberdade, seguranca e justica. Reforcou igualmente o papel da decisdo preliminar
enquanto instrumento crucial de cooperagio vertical entre os tribunais nacionais e o
TJUE, conferindo aos juizes nacionais — e, indiretamente, aos cidaddos da UE — o poder
de supervisionar judicialmente o Estado de direito®.

Além disso, os processos por incumprimento surgiram como um instrumento de
aplicacdo vertical fundamental contra a Poldnia e a Hungria no auge da crise do
Estado de direito. O Acorddo ASJP* abriu a porta ao recurso ao artigo 19.° do TUE
para sancionar violagdes da independéncia judicial, o que levou a multiplas a¢des por
infracdo e condenagdes contra a Polonia®. Estes esforcos foram apoiados pelo recurso
do TJUE a medidas provisdrias para evitar danos irrepardveis e proteger a aplicag¢io
do direito da UE enquanto se aguarda a decisdo final. Neste contexto, o TJUE alargou
ainda mais a sua autoridade para salvaguardar o sistema juridico da UE, recorrendo
ndo sé ao artigo 19.° do TUE para proteger a independéncia judicial, mas também ao
artigo 49.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) para san-
cionar a Hungria por violagdes relacionadas com a liberdade académica. Este facto
constituiu um precedente significativo na resolu¢io de violagdes sistémicas dos direi-
tos fundamentais, demonstrando a abordagem proativa do Tribunal na defesa do
Estado de direito.
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Por ultimo, a condicionalidade orcamental é o mecanismo mais recentemente imple-
mentado através do Regulamento 2020/2092%, que visa «proteger o orcamento da Unido
em caso de violagdo dos principios do Estado de direito nos Estados-Membros», tal
como referido no artigo 1.°. Na proposta original da Comissdo, o Regulamento
2020/2092 pretendia ter um 4mbito de aplicacdo mais alargado e funcionar como um
mecanismo geral de condicionalidade do Estado de direito, permitindo a suspensio ou
reduciio de empréstimos, subvencdes e pagamentos da UE em resposta a violagbes do
Estado de direito. Contudo, o Conselho, especialmente tendo em conta a base juridica
escolhida®*, reduziu esta ambicdo, exigindo uma relacdo suficientemente direta entre a
violagdo do Estado de direito e a boa gestdo financeira do orcamento da Unido*. Esta
interpretacdo mais restrita foi posteriormente confirmada em recursos judiciais inter-
postos pela Hungria e pela Poldnia, que argumentaram que o Regulamento 2020/2092
assentava numa base juridica inadequada e duplicava efetivamente o procedimento
previsto no artigo 7.°. Nos seus acérdios®, o TJUE respeitou o regulamento, salientando
que o seu Ambito de aplicacio limitado se reporta exclusivamente as violagGes do Estado
de direito que afetam diretamente o or¢amento da UE, evitando assim a sobreposi¢do
com o procedimento do artigo 7.° do TUE¥. Desde entdo, o mecanismo tem sido ati-
vamente aplicado em relacdo a Hungria e, com efeitos a partir de dezembro de 2024,
a Comissdo confirmou que Budapeste ndo

recuperaria o acesso a 13 mil milhoes de EMBORA O REGULAMENTO 2020/2092 FUNCIONE
euros em fundos europeus congelados NUM QUADRO JURIDICO LIMITADO, O SEU IMPACTO

devido a violacdes persistentes do Estado PRATICO NA CONDICIONALIDADE FINANCEIRA
de direito, nomeadamente no que toca a PODE SER SIGNIFICATIVO QUANDO APLICADO
independéncia judicial, a corrupgio e a DE FORMA EFICAZ.

irregularidades nos contratos publicos.

Este caso demonstra que, embora o Regulamento 2020/2092 funcione num quadro
juridico limitado, o seu impacto prdtico na condicionalidade financeira pode ser signi-
ficativo quando aplicado de forma eficaz.

Constituindo os dois instrumentos mais significativos e poderosos a disposi¢do da UE,
as principais propostas de alteracdo do artigo 7.° do TUE e da condicionalidade orca-
mental serdo agora analisadas, através da comparacio de dois documentos. O primeiro
consiste nas «Propostas do Parlamento Europeu para a alteracdo dos Tratados»*
(a seguir designado «Propostas do PE»). Adotado em novembro de 2023, este documento
surgiu na sequéncia das questdes levantadas durante a Conferéncia sobre o Futuro da
Europa. Apela a reformas abrangentes do Tratado e prevé uma transformacio progres-
siva da UE numa democracia parlamentar com caracteristicas federalistas, defendendo
o reforco dos poderes do Parlamento Europeu, a evolugdo da Comissdo para um drgio
executivo e a reconfiguracdo do Conselho numa cimara alta. O segundo documento
apresenta uma perspetiva diferente. Intitulado Sailing on High Seas: Reforming and Enlar-
ging the EU for the 21° Century (doravante «Relatdrio Franco-Alemao»), este relatério foi
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apresentado em setembro de 2023 por um grupo independente de 12 peritos alemies
e franceses, conhecido como «Grupo dos Doze», nomeados pelos governos francés e
alem3o. Este relatdrio apresenta uma visio hibrida que equilibra a abordagem federa-
lista das Propostas do PE com uma perspetiva mais intergovernamental, refletindo a
relutancia em transferir ainda mais a soberania nacional para o plano da UE.
Comegcando pelo artigo 7.° do TUE, as Propostas do PE sugerem a substitui¢io do atual
requisito de quatro quintos dos membros do Conselho por um sistema de vota¢do por
maioria qualificada para determinar o «risco manifesto de violagdo grave». Além disso,
em conformidade com as recomendagdes do Relatdrio Franco-Alem3o, defende a intro-
ducdo de um prazo de seis meses para o Conselho emitir recomendacGes apds a rece-
cdo de uma proposta fundamentada. No entanto, surgem diferencas significativas entre
as duas propostas no que se refere a avaliacio de uma «infragio grave e persistente»
nos termos do n.° 2 do artigo 7.°. Enquanto o Relatdrio Franco-Alem&o propde a redu-
cdo da maioria exigida no Conselho Europeu de unanimidade para quatro quintos,
as Propostas do PE sugerem a supressido total do Conselho Europeu desta fase, redis-
tribuindo os papéis entre o Conselho (atuando por VMQ), o Parlamento Europeu
(atuando por maioria dos seus membros) ou a Comissdo Europeia. Neste quadro, uma
destas instituicOes teria competéncia para apresentar um caso ao TJUE para uma deci-
sdo final. Ambas as propostas, no entanto, concordam em estabelecer um prazo de
seis meses para a acdo institucional nesta fase. No que diz respeito a0 mecanismo
de sanc¢des previsto no n.° 3 do artigo 7.° do TUE, as Propostas do PE preveem que,
na sequéncia de um acordio favordvel do TJUE que confirme uma violagdo do Estado
de direito, o Conselho dispord de seis meses para impor san¢des pela VMQ. Estas san-
¢Oes poderiam incluir medidas como a suspensio de autorizagOes e pagamentos orga-
mentais ou a retirada ao Estado-Membro do direito de exercer a Presidéncia do
Conselho, para além da atual suspensio do direito de voto. Por outro lado, o Relatdrio
Franco-Alemio sugere a introducio de um mecanismo automdtico de sangdes, que
seria acionado se o Conselho nio atuasse no prazo de cinco anos, sendo acrescentadas
outras medidas apds dez anos. No entanto, este mecanismo automdtico foi criticado
pelo facto de limitar indevidamente a autoridade do Conselho, suscitando ddvidas
quanto a sua viabilidade e a possibilidade de obter o consentimento de qualquer Estado-
-Membro para uma tal abordagem?®.

No que diz respeito ao Regulamento 2020/2092 e ao conceito mais amplo de condicio-
nalidade orcamental, o Relatorio Franco-Alemio propde alargar o seu dmbito de apli-
cagdo de modo a abranger nio sé o Estado de direito, mas também todos os valores
consagrados no artigo 2.° do TUE, refletindo a visdo original da ComissZo. No entanto,
como jd foi referido, tal alargamento nio seria vidvel ao abrigo da atual base juridica
do regulamento e, de acordo com o Relatério Franco-Alemio, exigiria uma altera¢do
do artigo 352.°. Esta proposta apresenta dois desafios significativos. Em primeiro lugar,
existe o risco de os cidaddos, as pequenas e médias empresas e outros beneficidrios
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legitimos dos fundos da UE poderem ser afetados ndo sé pelas violagdes do Estado de
direito cometidas pelos seus Estados, mas também pelas san¢des que se lhes seguirdo
e pela retirada ou redugio de financiamentos essenciais. Para responder a esta preocu-
pacio, o Relatdrio Franco-Alemio sugere que se conceda a Comissdo o poder de rea-
fectar fundos diretamente do Estado infrator para os beneficidrios legitimos. No entanto,
esta solugdo exigiria recursos administrativos e burocrdticos substanciais e poderia,
em ultima andlise, comprometer a eficdcia do mecanismo enquanto instrumento de
salvaguarda do Estado de direito. Em segundo lugar, nos termos do direito da UE, ndo
¢ possivel adotar legislacdo secunddria que se sobreponha a disposi¢Ses do direito
primdrio, pelo que a simples alteracdo da base juridica do Regulamento 2020/2092
seria insuficiente para contornar a ligacdo suficientemente direta com a protecdo do orga-
mento da Unido. A Unica solugio vidvel seria alterar o artigo 7.° do TUE, acrescentando
um novo numero que autorizasse o Conselho e o Parlamento Europeu, no 4mbito do
processo legislativo ordindrio, a adotar regulamentos destinados a salvaguardar os
valores fundamentais da Unido®.

ENTRE A PRESSA, A CREDIBILIDADE E 0 ESTADO DE DIREITO: 0 EQUILIBRIO

DELICADO NO QUADRO DE ADESAO A UE

O processo de adesdo a UE, baseado nos critérios estabelecidos na Cimeira de Copenhaga,
visa integrar Estados democrdticos com sistemas robustos que salvaguardem e defen-
dam os valores fundamentais do Estado de direito. Este objetivo torna-se ainda mais
importante a luz das limitacGes acima referidas no que se refere aos mecanismos de
pos-adesio e, consequentemente, sublinha o papel particularmente crucial desempe-
nhado pelos instrumentos de pré-adesio.

Infelizmente, quase todos os atuais paises candidatos a UE enfrentam desafios persistentes
relacionados com o Estado de direito, incluindo a captura do Estado, as restri¢des a liber-
dade dos meios de comunicagio social, os constrangimentos a sociedade civil, o populismo,
a personalizagdo da politica e as ameagas a independéncia judicial. Por exemplo, os seis
paises do alargamento dos Balcis Ocidentais*, que aguardam a adesio a UE hd anos,
exemplificam a eficdcia limitada das metodologias da UE para promover o Estado de direito.
De facto, o relatério Nations in Transit da Freedom House classifica os seis paises deste espaco
como «Regimes de Transicio ou Hibridos», com as condigdes a estagnarem ou a deterio-
rarem-se desde 2020. Da mesma forma, o Indice do Estado de Direito do Projeto Justica Mun-
dial nio indica melhorias substanciais durante o mesmo periodo.

Ainda no dominio dos indicadores, o relatdrio da UE sobre o Estado de direito foi
recentemente alargado de modo a incluir os paises candidatos. O relatério publicado
em julho de 2024 inclui jd capitulos especificos para alguns paises do alargamento
— Albénia, Macedonia do Norte, Montenegro e Sérvia — com outros paises candidatos
que, segundo a Comissio, serdo acrescentados em futuros relatérios a medida que os
seus processos de adesdo avangam. Como jd foi referido, o relatério ndo é um instru-
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mento para impor e influenciar, mas antes para aumentar a transparéncia e facilitar o
acompanhamento dos progressos e retrocessos. No entanto, a inclusio dos paises do
alargamento pode ser benéfica, uma vez que promove o alinhamento precoce com as
normas da UE e aumenta a responsabilidade politica na fase de pré-adesio.
O principal mecanismo através do qual a UE exerce a sua influéncia sobre os Estados
candidatos, promove os seus valores fundamentais, apoia as reformas estruturais e fomenta
a integracio é o proprio processo de alarga-
EM 2020, A METODOLOGIA PARA O ALARGAMENTO mento. Em 2020, a metodologia para o alar-
FOI REFORMADA PARA REVITALIZAR O PROCESSO  gamento foi reformada para revitalizar o
E RESTAURAR A CREDIBILIDADE, ORGANIZANDO processo e restaurar a credibilidade, organi-
AS NEGOCIACOES EM TORNO DO GRUPO DOS zando as negociagdes em torno do grupo
CHAMADOQS «FUNDAMENTOS». dos chamados «fundamentos». Este grupo
de capitulos de negociacio engloba domi-
nios considerados indispensdveis pela UE e hierarquicamente mais importantes do que
outros. Os progressos realizados no grupo dos «fundamentos» ditam o ritmo global das
negociacdes, sendo estes capitulos abertos em primeiro lugar e encerrados em ultimo,
permitindo assim que os casos de recuo ou estagnagdo nestes dominios sejam identifi-
cados pela Comissdo, que pode entdo suspender ou interromper as negociagoes.
Entre os aspectos fundamentais, dois capitulos destacam-se pela sua extrema importancia.
O capitulo 23, sobre «Poder judicial e direitos fundamentais», centra-se nas estruturas
institucionais e nos valores fundamentais da democracia e do Estado de direito, incluindo
a independéncia judicial, as medidas anticorrupg¢io e a protegio dos direitos fundamentais.
O capitulo 24, sobre «Justica, liberdade e seguranca», aborda o Estado de direito numa
perspetiva prdtica e operacional, preparando os Estados candidatos para a integragio no
Espaco Schengen, exigindo que as administracdes publicas competentes apliquem as nor-
mas da UE em matéria de controlo das fronteiras, gestdo de vistos, procedimentos de asilo,
cooperacio judicidria e policial e luta contra o crime organizado e o terrorismo. A impor-
tancia preeminente dos capitulos 23 e 24 é também sublinhada pela presenca de marcos
de referéncia provisdrios — condi¢Ges prévias definidas no inicio das negociagGes que devem
ser cumpridas antes de se poderem estabelecer marcos de referéncia finais.
No entanto, esta metodologia baseada em principios fundamentais enfrenta desafios
significativos. A avaliacdo do Estado de direito € inerentemente dificil devido a sua
natureza multidimensional e a falta de indicadores objetivos universalmente aceites.
Esta questdo ¢ ainda agravada pela dificuldade de distinguir entre violagGes sistémicas
e isoladas, bem como de detetar fendmenos encobertos como a corrupgio e a mani-
pulacdo judicial. Consequentemente, a UE acaba muitas vezes por promover reformas
superficiais que ndo se traduzem em mudancas estruturais significativas“2. Por exemplo,
um Estado candidato pode criar uma agéncia para combater a criminalidade organizada,
mas nio a dotar de financiamento ou de pessoal adequados, tornando-a assim ineficaz
na prdtica, embora obtenha a aprovacio da UE.
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A condicionalidade orcamental constitui outro instrumento fundamental para promover

o Estado de direito, uma vez que os paises candidatos dependem em grande medida do
apoio da UE para empreender reformas politica e economicamente onerosas. A assistén-

cia financeira e técnica da Unifo € principalmente canalizada através do Instrumento de
Assisténcia de Pré-Adesio (a seguir designado «IPA»), introduzido pela primeira vez em
2007 e atualmente na sua terceira iteragio: IPA III (2021-2027), com um or¢amento de

14,2 mil milhdes de euros. O IPA III, reestruturado em janelas temdticas para se alinhar

com a metodologia baseada nos principios fundamentais, apoia iniciativas como a for-
macio de juizes e funciondrios anticorrupcio, a assisténcia financeira a organismos
independentes e o apoio as autoridades que lutam contra a criminalidade organizada.
Mais especificamente, 15% dos fundos totais destinam-se a investimentos no ambito da
Janela 1, intitulada «Estado de direito, direitos fundamentais e democracia».

A rececdo dos fundos do IPA estd condicionada aos progressos registados no dominio

dos principios fundamentais. No entanto, como jd foi referido, as dificuldades em
medir objetivamente as melhorias e a prevaléncia de reformas superficiais complicam

os esforcos de aplicacio das regras. Além disso, a duragio do processo necessdrio para
distribuir e aplicar os fundos associados as reformas do Estado de direito significa
frequentemente que, quando as iniciativas se tornam operacionais, podem jd nio cor-
responder a evolucdo das necessidades do pafs candidato. Um problema ainda mais
exacerbado pela curta duragfo dos ciclos politicos nos paises candidatos, que tende a
reduzir o interesse pelos incentivos a longo prazo®.

Para colmatar estas lacunas, o Novo Plano de Crescimento para os Balcds Ocidentais, de
2024, introduz uma condicionalidade mais rigorosa, exigindo desembolsos semestrais
ligados aos progressos e a conclusio de um programa de reformas previamente acordado
entre a UE e cada Estado candidato. Apesar da sua importéncia, o IPA sofre de limitacGes
quantitativas, com um orcamento que ascende a apenas 0,78% do orcamento da UE para
2021-2027 — uma diminui¢io em relacio ao IPA II (2014-2020), que representava 1,08%?%*.

No entanto, com instrumentos como o Novo Plano de Crescimento para os Balcds Ociden-

tais e 0 Mecanismo para a Ucrinia, a UE procurou colmatar esta lacuna através da atribui-

¢do de fundos adicionais — um esforco que visa principalmente contrariar a interferéncia
estrangeira, particularmente da Russia, dos Estados do Golfo e da China. Estes paises
investem fortemente nos paises candidatos sem impor qualquer forma de condicionalidade,
criando assim relacGes assimétricas que ali-

nham os Estados beneficidrios com os seus  TANTO A CONDICIONALIDADE ORCAMENTAL COMO
interesses geopoliticos*. 0 PROCESSO DE ADESAQ BASEADO NOS
Além disso, tanto a condicionalidade orca- ~ PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS SAO PREJUDICADOS
mental como o processo de adesdo baseado ~ PELO ENFRAQUECIMENTO DA INFLUENCIA DA UE.
nos principios fundamentais sfo prejudi-

cados pelo enfraquecimento da influéncia da UE — definida como a sua capacidade de
compelir os Estados candidatos a efetuarem as reformas necessdrias. Esta erosdo da
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influéncia resulta da auséncia de calenddrios de adesio claros e dos debates em curso
sobre métodos de integracio alternativos*, como o modelo de «integracio diferenciada»
proposto no Relatdrio Franco-Alemio. Este altimo é visto pelos paises candidatos como
um meio de os relegar para um segundo nivel de adesdo, com pagamentos reduzidos,
crescimento econdmico mais lento e menor influéncia internacional.

Por ultimo, a credibilidade da UE € ainda mais prejudicada por incoeréncias internas®’.
Por exemplo, a Hungria, que continua a deslizar para o autoritarismo, exerceu parado-
xalmente a presidéncia rotativa do Conselho de julho a dezembro de 2024. Do mesmo
modo, o tratamento dado pela UE aos Estados candidatos contradiz frequentemente a
sua retorica baseada no mérito e nos fundamentos, como demonstrado pela Bdsnia e
Herzegovina, que obteve o estatuto de candidato em 2022, apesar de ter cumprido
apenas duas das 12 prioridades fundamentais definidas pela UE em 2019 e de ter feito
poucos progressos na negociacio dos capitulos. Esta abordagem ndo sé prejudica a
credibilidade da UE entre os outros candidatos, como também perpetua a estagnacio
na Bdsnia. Por um lado, alguns grupos politicos étnicos exploram estas conquistas
formais sem se comprometerem com reformas substanciais“®; por outro, a Republica
da Sérvia, liderada pelo Presidente Milorad Dodik, continua a restringir as liberdades
fundamentais, apoia abertamente as acGes de Putin na Ucrinia, contradizendo direta-
mente a politica externa da UE, e prossegue uma agenda separatista que ameaga a
integridade territorial da Bésnia. Por tltimo, mas ndo menos importante, os diferendos
bilaterais entre os Estados candidatos e os Estados-Membros da UE também afetam a
credibilidade e a objetividade do processo de adesdo a UE%, como exemplificado pela
ameagca da Grécia de bloquear as negociacGes com a Albania durante o diferendo Fredi
Beleri — agora resolvido — completamente alheio as negociacGes de alargamento.

CONCLUSAO

Tendo ultrapassado a chamada «fadiga do alargamento», a UE estd agora determinada
a concluir um esforco que, no caso de alguns paises dos Balcds Ocidentais, como o
Montenegro, estd em curso desde 2008. Embora o principal motor do alargamento
continue a ser consistente — consideracdes geopoliticas e a procura de seguranca e
estabilidade internacional —, a UE parece estar a abordar esta questio de uma forma
marcadamente diferente em comparacio com o passado, especialmente no que diz
respeito ao Estado de direito. Atualmente, este tltimo é fundamental nio s para as
negociacles de adesdo, através de uma nova metodologia, mais rigorosa e exigente,
que d4 prioridade aos «fundamentos» como compasso do processo de adesdo, mas
também no debate interno da UE sobre as reformas necessdrias para preparar a Unido
para absorver um novo alargamento.

Comegando por este tltimo, os recentes desenvolvimentos relativos ao estado da demo-
cracia e do Estado de direito na Polénia e na Hungria expuseram fraquezas significativas
nos mecanismos existentes da UE para monitorizar e prevenir retrocessos nos seus proprios
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Estados-Membros. Estes mecanismos revelaram-se insuficientes, demasiado complexos,
suscetiveis de vetos cruzados e demasiado politizados para serem eficazes. Por conseguinte,
¢ essencial reforcar estes instrumentos antes de admitir na Unido Estados frdgeis ou em
transicdo, a fim de evitar mais divisdes e instabilidade na UE. Tanto as Propostas do PE
como o Relatdrio Franco-Alem3o, apesar das diferencas ideoldgicas, convergem na opinido
de que o artigo 7.° do TUE e a condicionalidade orcamental introduzida pelo Regulamento
2020/2092 constituem a base para o reforco do quadro do Estado de direito da UE. No que
diz respeito ao artigo 7.° do TUE, € imperativo eliminar o requisito de unanimidade no
Conselho e introduzir um prazo para a sua agio, juntamente com mecanismos de sang¢io
potencialmente automdticos. Sem estas reformas, o artigo 7.° do TUE corre o risco de
continuar a ser uma salvaguarda ineficaz do Estado de direito, incapaz de ter consequén-
cias significativas. Em termos de condicionalidade or¢camental, embora se tenha revelado
eficaz, o seu ambito de aplicacdo deve ser alargado de modo a incluir a protecio de todos
os valores consagrados no artigo 2.°. No entanto, tal implicaria uma alteracdo do artigo
7.9 do TUE, o que exigiria um esforco politico considerdvel.

Na vertente «externa» do alargamento, o fraco desempenho dos Balcids Ocidentais em
termos de Estado de direito nos tltimos anos, conjugado com as insuficiéncias dos
mecanismos de protecio do Estado de direito pds-adesdo, evidencia a necessidade de
a UE reforcar os seus instrumentos de promocdo das reformas na sua vizinhanca.
Embora subsistam desafios técnicos — como a dificuldade de avaliar objetivamente o
nivel do Estado de direito, que levou a UE a aprovar ocasionalmente reformas de fachada
e a aplicar a condicionalidade orcamental de forma desigual —, a questdo central reside
na diminuicdo da influéncia da UE. A credibilidade e a coeréncia da UE estdo no seu
nivel mais baixo de sempre, em parte devido a auséncia de calenddrios claramente
definidos, aos vestigios persistentes de uma mentalidade de «alargamento a todo o
custo» e a dificuldade da UE em apresentar-se como um interlocutor credivel ao exigir
elevados padrGes de Estado de direito aos paises candidatos, a0 mesmo tempo que é
incapaz de impedir a viragem autoritdria da Hungria. Em suma, se as reformas na UE
sdo em grande parte de natureza técnica e dizem respeito 2 melhor utilizacdo dos
instrumentos existentes, é necessdrio um esforco politico mais significativo a nivel
externo para tracar uma diregdo politica coerente e consistente.
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