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Resumo: O desafio intelectual que aqui é colocado é o de cotejar duas realidades insti-
tucionais e politicas — a Unido Africana e a Unido Europeia -, explorando afinidades e
diferencas que se expressam em distintas dimensdes. A saber, os atos instituidores das
organizagdes, que determinam a sua natureza, o ritmo evolutivo e o nivel integrador.
Os fatores de analise que atravessam o texto permitem questionar a sustentabilidade
estrutural das instituicbes em referéncia, a solidez dos seus percursos, os desafios e riscos
que se lhes colocam e que se podem alinhar numa dupla estratégia — a integragdo das
politicas em Africa (a Zona Livre de Comércio, a livre circulagio de pessoas e bens, a
criagdo de uma moeda unica, entre outras) e os alargamentos da Unido Europeia (que
colocam desafios aos esforgos de coesdo, a solidariedade intracomunitaria e a propria
governabilidade das institui¢des), alimentando tensdes entre europeistas e soberanistas
que abalam os alicerces fundacionais do projeto europeu.

Uma duvida se nos pode colocar: serd que a Unido Africana estd lenta nas reformas e
a Europa numa encruzilhada a meio da ponte?
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1. OS CONTEXTOS HISTORICOS E AS RESPOSTAS INSTITUCIONAIS

O génio humano e a necessidade da regulagdo da vida coletiva percorreram,
sempre insepardveis, um caminho de inter-relagdo e ajustamento permanentes,
respondendo aos desafios da historia.

Numa precisdo conceptual de sintese perfeita, Adriano Moreira, no subtitulo
da sua obra Portugal e a crise global, editado pela Almedina (2016), consagra
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que “sé a dguia voa sozinha’, significando que as crises e as encruzilhadas sdao
causas e consequéncias de vivéncias globais e que s6 na cooperagio de esforcos
e na vontade coletiva é possivel encontrar respostas adequadas.

O termo da IT Guerra Mundial colocou aos Estados europeus desafios a
garantia de manutencéo da paz e a necessidade de reconstrugdo das economias
devastadas pelas guerras, regulando os acessos as matérias-primas essenciais
para a re-infraestruturagio e re-industrializacdo indispensaveis ao relanca-
mento econémico e social.

Esse contexto ndo colocou, apenas, desafios internos no Ocidente belige-
rante, que lhes respondeu com a institucionalizagio de uma comunidade de
livre acesso e livre circulagdo regulada entre os signatdrios do Tratado CECA
(Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o). Ele determinou igualmente
o principio do fim dos sistemas imperiais de dominagdo em todo o mundo
(primeiro nos impérios asidticos e posteriormente nos impérios em Africa)
e os movimentos independentistas sustentados nas ideias pan-africanistas das
liderangas intelectuais negras, nem sempre acolhidas.

A reconstrugdo econdémica da Europa do pds-guerra e o pan-africa-
nismo libertario constituiram os fundamentos dos modelos institucionais
de agregacao de objetivos, distintos, uns mais imbuidos de um certo prag-
matismo estrutural das economias, outros mais proclamatdrios e programa-
ticos (o Tratado CECA, em 1951 e a institui¢ao da Organiza¢do de Unidade
Africana, em 1963) e que marcaram toda a evoluc¢io das instituicdes comu-
nitarias europeias e africanas.

O trago distintivo ¢ evidente no cotejo das disposigdes do Artigo 2.° do
Tratado CECA que atribui a esta organizacao a missdo de contribuir, em har-
monia com a economia geral dos Estados-Membros e gracas a instituic¢io de
um mercado comum, & expansio econémica, ao desenvolvimento do emprego
ea elevagdo do nivel de vida nos Estados-Membros, por um lado, e 0 Artigo 2.°
da Carta da Organizagdo de Unidade Africana (OUA) que assumiu o compro-
misso de eliminar todas as formas de colonialismo, de coordenar e de intensi-
ficar a sua cooperagdo e os seus esfor¢os para oferecer melhores condi¢des de
existéncia aos povos de Africa.

Distanciados no tempo (1951/1963) os referenciais de constituicdo da
CECA e da OUA denotam respostas distintas as circunstancias histdricas. De
um lado, a regulacdo dos mercados e da produgao como fator de equilibrio e
de interdependéncias; doutro lado, uma resposta politica para desafios politi-
cos - a descolonizacio e a soberania, a estabilizagdo das fronteiras, o apoio a
luta pelas independéncias e contra o apartheid.
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As preocupagoes de reconstrugao econémica na Europa, sendo domi-
nantes no pos-guerra, ndo excluem a concertagao politica como método e
como objetivo na concretizagdo das politicas assumidas em comum, nem os
objetivos politicos da OUA esgotam a agdo dos Estados. O Plano de A¢éo de
Lagos, de maio de 1980, consagra politicas comuns de defesa, de criagdo do
mercado comum africano e niveis de integragdo econdémica continental com
a Comunidade Econdémica Africana, em 1991.

Ha4, no entanto, uma marcada distancia entre a formulacdo dos modelos
e a sua operacionaliza¢do, por constrangimentos varios.

Enquanto na Europa o entendimento dos Estados signatérios da CECA
(e os posteriores aderentes) era assumido e partilhado, ja no que respeita, nos
principios dos anos 60, o debate sobre a natureza e alcance de uma organizagao
continental revelava divergéncias entre uma visao vanguardista que apontava para
aimediata constitui¢io dos Estados Unidos de Africa (o Grupo de Casablanca)
e uma visdo mais conservadora de uma organizagdo de concertagao politica e
reflexdo, de representacido de Estados soberanos e independentes (Grupo de
Monroévia) — orientagdo que prevaleceu na institucionalizagdo da OUA.

2. SEMELHANCAS ESTRUTURAIS, DIFERENCIACOES POLITICAS

A institui¢cdo do Tratado da Unido Europeia, em Maastricht, que entrou em
vigor em janeiro de 1993, e a aprovagio do Ato Constitutivo da Unido Africana,
que entrou em vigor em janeiro de 2001, representaram evolugdes extraor-
dindrias nos processos de construgdo de entidades politicas integradoras, de
naturezas distintas, dotadas de institui¢cdes ajustadas a prossecugio de objetivos
igualmente distintos.

Quanto a natureza das organizagdes, a Unido Africana assumiu uma repre-
sentagdo continental, integradora da totalidade dos Paises africanos e em que
a qualidade de Estado-Membro decorria desse enquadramento geopolitico,
manifestamente distinta da natureza da Unido Europeia que condicionava o
processo de integragao a condig¢des politicas justificadoras do alargamento da
organizagao.

Isto é, enquanto a Unido Africana representa o continente, a Unido Europeia
representa apenas uma parte do continente e a qualidade de Estado-Membro
decorre, em primeiro lugar, de uma manifestacdo de vontade e, em segundo
lugar, da verificagao da compatibilidade com os principios gerais da organiza-
¢do, em particular de respeito pelos direitos humanos, pelo Estado de Direito
Democratico e pela partilha de valores de solidariedade e cooperagio.
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Politicamente, a Unido Africana formou-se; a Unido Europeia foi-se for-
mando com os sucessivos processos de alargamento.

O quadro institucional das duas organizagdes, no que respeita as estru-
turas mais relevantes e que representam as varias instdncias do poder, ndo é
muito distinto. O Tratado de Maastricht define, como institui¢des da Unido,
o Parlamento Europeu, que representa os povos e a cidadania; o Conselho
Europeu, que retine os Chefes de Estado e de Governo dos Estados-Membros;
o Conselho, que, representando os Estados, exerce com o Parlamento Europeu
as fungdes legislativa e orgamental; a Comissdo Europeia, que promove o inte-
resse geral da Unido e vela pelo cumprimento das normas dos tratados; e o
Tribunal de Justica da Unido Europeia, o Tribunal de Contas e o Banco Central
Europeu, com fungdes jurisdicionais e de supervisdo financeira e bancaria.

Estruturalmente, estdo aqui reproduzidos os poderes de Estado num nivel
e dimensdo supranacional (Artigo 13.° do Tratado da UE), e, nesse dominio,
ndo se distingue do modelo institucional que o Artigo 5.° do Ato Constitutivo
da UA consagra como 6rgdos da Unido.

O peso relativo das instituigdes na arquitetura dos poderes é que sugere uma
acentuada diferenca, influenciada pela natureza de cada uma delas. Vejamos:

A Unido Europeia valoriza a centralidade institucional do Parlamento
Europeu; a Unido Africana valoriza a Conferéncia da Unido (o equivalente ao
Conselho Europeu), traduzindo a sua matriz intergovernamental.

A Unido Europeia confere atribui¢cdes determinantes na defini¢io e
condugdo dos interesses gerais da Unido e na aferi¢do do cumprimento
dos Tratados; a Unido Africana atribui a Comissao fung¢des de Secretariado
da Unido, para-administrativas, e verdadeiras competéncias decisérias em
politicas de interesse comum ao Conselho Executivo, érgao que é composto
pelos ministros ou entidades designadas pelos governos (o que confirma a
natureza intergovernamental que o modelo institucional da Unido Africana
representa).

O Tratado da Unido Europeia e o Ato Constitutivo da Unido Africana con-
sagram, assim, instituigdes, configuragao de poderes e procedimentos semelhan-
tes e apenas distintos na ponderagao da importancia relativa na sua organica.

As institui¢es e as politicas exigem também recursos e meios que as
concretizem e desenvolvam, que devem provir das contribuicoes dos Estados-
Membros, dirigidas ao funcionamento das organizagdes e ao financiamento
das politicas.

A Unifo Africana confronta-se com dificuldades de langar reformas que
ajustem a sua organizagao a objetivos politicos definidos e que se concentram
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nos dominios da paz e da seguranca, da concertagao politica para que se pro-
jetem posi¢des comuns na ordem internacional e na integraciao econdmica
continental.

Esse impulso reformista, que teve o Presidente do Ruanda, Paul Kagamé,
como protagonista durante o periodo em que presidiu a Unido Africana - janeiro
de 2018 a fevereiro de 2019 —, tem esbarrado na falta de consenso no Conselho
Executivo da Unido e na Conferéncia de Chefes de Estado e de Governo e em
dois eixos estruturantes das reformas:

o oreajustamento das institui¢des e dos seus poderes, conferindo maior
eficdcia e menos burocracia a a¢gdo da Comissdo da Unido Africana,
reforcando as competéncias do seu Presidente, com poderes de escolha
da equipa de comissarios e em menor nimero. Isso significaria, a ser
aprovado, uma maior centralidade da Comissao no sistema institu-
cional da Unido;

o aadogio de medidas que garantam o autofinanciamento da Uniio, e
em que se inclui a proposta de aplica¢do de uma taxa de 0,2% sobre as
importagdes de bens e mercadorias que ndo estejam abrangidas pelas
regras da Organizagdo Mundial do Comércio.

A reforma institucional da organizagdo, que visa reforgar a autono-
mia funcional das instancias executivas, esbarra na dominagéo politica da
Conferéncia de Chefes de Estado e de Governo enquanto 6rgao supremo da
unido (Artigo 6.°, n.° 2 do Ato Constitutivo) em que assentam os amplos pode-
res decisorios e deliberativos em relagdo as politicas comuns, a designagao do
Presidente da Comissdo ou a nomeagdo e exoneracio dos Juizes do Tribunal
de Justica (entre outros).

O poder estd na Conferéncia de Chefes de Estado e a Comissdo é remetida
auma mera secretaria com fun¢des administrativas, manifestamente desvalo-
rizada na sua capacidade operativa. Entre a reforma institucional que equilibre
e agilize os poderes e a conservagao dos que estdo reservados as instancias
politicas, tem prevalecido essa logica conservadora.

O autofinanciamento, diferentemente, tem merecido maior consenso na
UA, adotando modelos de afetagdo de recursos por via da consignagao de taxas
de importacédo, sem que, no entanto, se estabelecam roteiros que operaciona-
lizem e executem o modelo.

Numa apreciagdo comparativa com a Unido Europeia, retira-se a ideia
de que, com a aprovagdo do Tratado de Maastricht (Tratado da Unido) se
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reequilibram os poderes de decisdo dos varios 6rgaos e instdncias da Unido,
pelo refor¢o das competéncias legislativas do Parlamento Europeu.

Isto é, com a adogdo do designado processo de codecisdo, que confere ao
Parlamento e ao Conselho de Ministros, conjuntamente, poderes normativos
acrescidos em dominios progressivamente alargados de matérias, equilibra-se
o posicionamento relativo das institui¢oes, confere-se maior expressdo demo-
cratica as decisdes e consagra-se a dupla legitimidade da base decisoria — a dos
cidaddos representados no Parlamento Europeu e a dos Estados-Membros
representados nos Conselhos de Ministros.

3. EVOLUCOES E POLITICAS

As organizag¢des supranacionais de Estados, como a UE e a UA, pretendem
responder as exigéncias que sdo colocadas por novas e sucessivas realidades
geopoliticas, historicamente contextualizadas. Os processos de globalizagdo
das economias, a socializa¢do do conhecimento, a livre circulagdo das ideias,
determinam a necessidade de regulagao e de equilibrio dessas relagoes globais.

O nivel e o alcance das respostas institucionais dependem da capacidade
de encontrar bases comuns possiveis de partilhar - soberanias, economias,
cidadanias, solidariedade - e das disponibilidades para as desenvolver.

A base comum em Africa, em 1963 (constitui¢io da OUA) identificava-se
com o enquadramento continental dos Estados pos-coloniais, frageis e deses-
truturados, e com a solidariedade anticolonial e anti-apartheid para com os
territérios ainda sob dominagao colonial. Um objetivo limitado que perdurou
por quase quatro décadas, longe de uma perspetiva de integragao politica com
que chegaram a sonhar alguns paises africanos.

O gradualismo da evolugio institucional prevaleceu sobre a logica imedia-
tista que concretizasse a unido politica africana, aberta ao alargamento aos que
se iam libertando da dominag¢ao colonial. O racional do modelo sustentava-se
no enquadramento continental e ndo na identidade de valores sociais, econd-
micos e culturais que aproximasse os Estados em evolugéo para as identidades
nacionais. Um projeto limitado nos seus pressupostos e objetivos, incapaz
de responder aos desafios da globalizagdo e da coesdo politica de Africa nas
relagdes com terceiros.

A evolugdo para a Unido Africana (2001) representa um salto significativo
na criagdo da Comunidade Econdmica Africana, nas politicas de promogio
da paz, da seguranca e estabilidade e dos direitos sociais e politicos do Estado
de Direito democratico, estruturalmente servidos por institui¢des comuns
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reforcadas. Entre a formula¢do dessa mudanca e a sua concretizagdo é reco-
nhecido um desajustamento.

A base comum na Europa, entre 1951 (instituigio da CECA, Comunidade
Europeia do Carvio e do A¢o) e 1986 (o Ato Unico Europeu, com vista a rea-
lizagdo do Mercado Interno) era expressdo de uma dimensdo econémica em
preparagio para a dimenséo politica que faria vencimento no Tratado da Unido
(Maastricht, 1992) com a Unido Monetaria, a cidadania politica e o alarga-
mento das politicas comuns as relacdes externas, e nos tratados subsequentes,
de que se destaca o Tratado de Lisboa (2007) que acrescenta novas dimensdes
as politicas comuns, nomeadamente as ambientais, em resposta as alteragdes
climaticas e a gestdo dos equilibrios ambientais.

Lisboa consagra e clarifica, no sistema de poderes das institui¢des, a repar-
ticdo das competéncias (exclusivas da UE em matérias como a uniao aduaneira,
a concorréncia, a politica monetdria, preservagdo dos recursos bioldgicos do
mar e a politica comercial comum, e partilhadas entre a Unido e os Estados-
-Membros no mercado interno, politica social, coesdo social, politicas comuns
de pescas e agricola, seguranca, investigacao, transportes, entre outros domi-
nios) definidas no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia nos seus
Artigos 3.2 e 4.°, de acordo com o principio da atribuigio e, no seu exercicio,
pelos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade.

Esta descrigdo breve permite concluir - e é essa a inten¢io — que os processos
de construgdo da Unido Africana e da Unido Europeia apresentam uma logica
gradualista na incorporagio de politicas comuns e no ajustamento estrutural
as necessidades impostas por esse gradualismo material. A esse gradualismo
acresce, no caso da Unido Europeia, o principio estruturante da subsidiariedade
que confere competéncias as instituicdes comunitarias apenas na medida em
que estas ndo possam ser cumpridas pelos paises membros e de modo mais
ajustado aos objetivos consagrados nos tratados.

4. DESAFIOS E ENCRUZILHADAS

Os niveis distintos de integra¢do, a extensdo de sectores objeto de politicas
comuns e a estrutura¢do orgénica que corresponda a adequada execugdo
dessas politicas, refletem a capacidade de afrontar os desafios complexos que
se vao atravessando no caminho e a vontade politica que lhe esta subjacente.
As encruzilhadas sdo multiplas.
O processo integrador em Africa e a globalizagdo econémica e politica
ndo excluem, antes exigem, a consolida¢do dos Estados-Nagdo a partir dos
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contextos territoriais, das soberanias e das identidades, com poderes legitimos
e de génese democratica.

Um poder politico e administrativo sobre um territdrio, identificados nesse
conceito de Estado-nagéo, é um pressuposto necessario e uma etapa evolutiva
da organizagdo politica e institucional a defini¢do de instancias supranacio-
nais de partilha. E bem se pode aplicar o entendimento de Adriano Moreira
(conferéncia na RTP sobre o Armisticio, dezembro 2018) de que o Estado é
o elemento determinante da nagao, da sua configuragao politica e histdrica.

O curso evolutivo da integracio africana sugere a necessidade de ultrapassar
os constrangimentos relativos a partilha de poderes de soberania e o impacto
de um persistente conflito entre um afro-otimismo e um afro-pessimismo nao
fundado nas realidades e nas potencialidades. O realismo pragmatico exige que
se pondere o principio evidente de que a uniao prevalece sobre o isolamento.

A Unido Africana enfrenta, igualmente, desafios programaticos assumidos
de integrag¢ao econdmica, de qualificagdo dos recursos humanos e de criacdo de
emprego, de valorizagao do processo economico e de incorporagao dos ganhos
tecnologicos, mas também se confronta com constrangimentos identificados
pelas instdncias comunitarias e que se prendem com as exigéncias da boa gover-
nagdo, do combate a corrupgdo e ao seu impacto negativo, da ponderagdo da
sustentabilidade ambiental e climatica e das migragdes e suas multiplas causas.

A dinimica transformadora da Unido Africana é sensivel em dois pilares
que congregam a vontade dos Estados-Membros no sentido do desenvolvimento
econémico e social - a institucionalizagdo da Zona de Livre Comércio, ultra-
passando a agregacio de interesses em Comunidades Econdmicas Regionais,
dinamizando as trocas comerciais intra-continentais com o ajustamento adua-
neiro e potenciando as relagdes extracontinentais; a livre circulagdo de pessoas
com a adogdo de um passaporte africano.

Carlos Lopes, conselheiro e membro da equipa de reforma da UA liderada
por Paul Kagamé, sempre admitiu que até margo de 2019 poderia haver a rati-
ficagdo do Acordo de Livre Comércio - o que ocorreu — e que, cito:

Por muitos anos, Africa foi um mero tomador de pregos nas relagdes comerciais
globais, tendo pouca ou nenhuma influéncia nos mercados. Agora é uma oportu-
nidade de se transformar num definidor de pregos. Os caminhos expandidos para
a cooperagao Sul-Sul, especialmente o comércio intra-africano através da area de
livre comércio continental, quebra o monopdlio detido por paises desenvolvidos,
proporcionando um melhor ambiente de decisio e escolha das politicas africanas em
termos de parcerias comerciais. (Lopes, 2013, Férum de Comércio Internacional)
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Um otimismo nio partilhado por quem, como Sola Afobali, consultor
nigeriano citado pela agéncia Lusa, entende que: “A assinatura da ZLEC [Zona
de Livre Comércio Continental Africano] fard bem a Africa, mas apenas no
papel, pois levara ainda muito tempo a entrar em vigor e vai encontrar ainda
muitos contratempos” (Unido Africana assina lancamento da zona de livre
comércio continental, 2018).

A livre circulagdo de pessoas e bens exponencia, assim, o aprofundamento
de uma Comunidade Econdémica Africana. E sempre restard, como desafio
decisivo, o da sustentabilidade do autofinanciamento da Unido e a correspon-
dente comparticipagdo financeira dos Estados.

Na Europa, o desafio estda em sair de um impasse politico que resulta
da dificuldade de op¢ao entre o aprofundamento da unido politica e o atual
modelo politico, em que os instrumentos da integracao econdmica, financeira,
orcamental e monetaria (embora limitada) estao muito além da desejada, por
alguns, federalizagao politica da Unido.

Os processos de alargamento progressivo da Unido Europeia, desde os
inicios dos anos 70, a criagdo da moeda unica de que ficaram afastados alguns
dos Estados-Membros e a aprovacdo do Tratado Or¢amental impondo regras
de disciplina or¢amental limitadores da livre definicdo dos défices e da divida
desafiaram a coesdo interna da Unido e introduziram diferentes estatutos nos
Estados-Membros.

A criagdo da Zona Euro, de que estdo autoexcluidos alguns dos Estados-
-Membros, e o regime das derrogagdes impuseram regras a uns e permitiram,
a outros, a manutencdo de niveis de soberania orcamental e monetdria que
podem introduzir distor¢des de funcionamento e fazer perigar a coesao.

As consequéncias politicas desta diferenciacido sdo visiveis na relativa
desagregacao da Unido Europeia e na rebeldia or¢amental de Estados em
que o discurso hostil ao refor¢co da unido politica tem dado forga as posi¢des
da direita antieuropeista e ao bloqueio da entrada em vigor da Constitui¢ao
Europeia pela ndo ratificagdo, por via referendaria, de alguns Estados-Membros
- a Irlanda, a Franca e a Holanda, por exemplo -, obrigando a orientar o
processo de reformas institucionais no sentido do que ficou consagrado no
Tratado de Lisboa.

A equagdo da encruzilhada europeia e das possibilidades foram bem pone-
radas pelos defensores da adequagdo do sistema de poder politico aos novos
contextos da integracdo econdmica e, de entre eles, sem duvida, Francisco
Lucas Pires.
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Os persistentes atrasos na conclusio da marcha para o mercado tnico e as dividas
sobre a possibilidade ou os perigos de desequilibrio e conflito ao instituir uma
moeda Unica por um processo dominantemente inter-estadual traziam para o
primeiro plano - se é que ndo lhe davam a prioridade - a questdo da “unido poli-
tica”. Ou sera que se conjecturam em alternativa as hipéteses — também em estreia
histérica - de um mercado tinico sem moeda tnica ou de uma moeda tnica sem
poder politico correspondente? (Pires, 1992, p. 726)

Os sinais de retorno a uma conjuntura de guerra fria na Europa e a tensdo
gerada pelo Brexit nas suas variagdes hard e soft colocam a Europa numa grande
encruzilhada que desafia a coesdo interna da Unido e a capacidade regeneradora
das suas liderancas (Bongardt & Torres, 2017, p. 28). A equagdo parece ser:
ou ha mais integracdo politica e adesdo as regras comuns ou a desagregagao
pode fazer o seu percurso e desfazer o sonho fundacional da Unido Europeia.

Antonio Covas entende que “a Unido Europeia pode vir a confrontar-se,
a curto prazo, com uma fratura interna, qual seja, aquela que separa a Europa
Intergovernamental da Europa Federal” (Covas, 2016, p. 49).

E aqui se resume a questdo nuclear do futuro da Uniéo.
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