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RESUMO

O Parlamento Europeu é o unico 6rgao democraticamente eleito da Unidao Europeia. Porém, ao
contrdrio da maioria dos parlamentos, nao tem um direito formal de iniciativa legislativa. A
iniciativa legislativa € uma competéncia reservada quase exclusivamente aos érgaos executivos
da UE, nomeadamente,a Comissaoe — de forma limitada, mas crescente — o Conselho Europeu
e o Conselho. Este estudo, encomendado pelo Departamento Tematico dos Direitos dos Cidadaos
e dos Assuntos Constitucionais do Parlamento Europeu, a pedido da Comissao AFCO, revelaque
os «relatérios de iniciativa» do Parlamento constituem um instrumento, geralmente subestimado
e pouco reconhecido, que permite moldar de formainformal a agenda politicada Unido. O estudo
apresenta uma andlise exaustiva dos relatérios de iniciativa legislativa e nao legislativa.
Consideramos que o Parlamento tem condi¢des paracriar um ambiente de cooperacgao, suscetivel
de levaraComissaoa seguir as suas prioridades legislativas e, por vezes, a aceder aos seus pedidos
de iniciativa legislativa que podem ser bastante especificos. Com base nos dados relativos a

atividade do Parlamento desde 1993, o estudo analisa, por fim, as modalidades para proceder a
uma reforma pragmaticae a uma revisaodos tratados.

Contexto

Nos Estados-Membros da UE, os parlamentos tém competéncia para propor legislacao, paralelamente aos
governos nacionais.Porém, a nivel da UE, o direito de iniciativa legislativaé uma competéncia reservadaquase
exclusivamente a Comissao Europeia (artigo17.°, n.°2, do TUE). Tanto o Conselho da Unido Europeia
(artigo 241.°do TFUE) como o Parlamento Europeu (artigo 225.°do TFUE) tém um direito de iniciativa indireto,
podendo solicitar a Comissao que submeta a sua apreciacao propostas legislativas. Caso a Comissao recuse
apresentar qualquer proposta, tera de se justificar perante essas instituicdes. Além disso, o Parlamento
desempenha umpapel proativo, exercendo influéncia politica na programacao legislativaglobal e na definicao
da agenda politica. Em conformidade com o Acordo-Quadro sobre as relacdes entre o Parlamento Europeu e a
Comissdo Europeia, a Comissao deve ter em conta as prioridades expressas pelo Parlamento e justificar
qualquer desvio em relacao as propostas apresentadas no programade trabalhoanual da Comissao. O acordo
prevé igualmente um didlogo estruturado entre a Comissao e as comissdes parlamentares correspondentes.
Ademais, o Acordo Interinstitucional entre o Parlamento Europeu, o Conselhoda Unido Europeia e a Comissao
Europeia sobre Legislar Melhor prevé outros compromissos relativos ao didlogo entre a Comissao, o
Parlamento e o Conselho, tantoantescomo apésaadocao do programa de trabalho anual da Comissao.
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O direito de iniciativa do Parlamento Europeu

Somente em casos muito especificos, os tratados concedem ao Parlamento o direito de iniciativa direta. Este
direito aplica-se aos regulamentos relativos a sua composicdo, a eleicdo dos seus membros e as condicdes
gerais de exercicio das fun¢des de deputado. Aplica-se, igualmente, a constituicdo de uma comissao
temporaria de inquérito, bem comoao estatuto e as condicdes gerais de exercicio das funcdes de Provedor de
Justica.

Finalidade

Este estudo visa analisar, na pratica, o exercicio dos direitos de iniciativa direta e indireta do Parlamento e
examinar se sdo necessdarias alteracdes para conferir ao Parlamento Europeu o direito pleno de iniciativa
legislativa. A partir dos dados existentes e da sua analise realizada pelo Servigo de Estudos do Parlamento
Europeu, dos dados originais extraidos do portal EUR-Lex (portal de direito da Uniao) e do Observatdrio
Legislativo (OEIL) do Parlamento, bem como das respostasa um inquérito que o Departamento Tematico dos
Direitos dos Cidadaos e dos Assuntos Constitucionais do Parlamento Europeu enviou aos parlamentos dos
Estados-Membros, em novembro de 2019, em cooperacdao com o Centro Europeu de Investigacao e
Documentacao Parlamentares (CERDP), analisdmos a forma como o Parlamento pode explorar plenamente o
potencial dos tratados em vigor, as alteracdes que podem sser necessarias e as melhores praticas ja existentes.

Principais conclusodes

A elaboracao das politicas da UE continua a ser um processo complexo. Na estruturade governacao da Unido,
composta por multiplos niveis e intervenientes, o ciclo das politicas pode ser dividido em cinco fases,
nomeadamente:a) processo de deliberacdo e de identificacdo de problemas comuns, sequido da definicio da
agenda; b) especificacao das alternativas propostas; c) escolha de uma solucaovinculativaentre as alternativas
propostas; d) execucao da decisdo; e e) controlo politico e judicial da execucdo da decisdo. A possibilidade de
intervir nas primeiras fases do processoreveste-se de extrema importancia. Os responsaveis pela definicdo da
agenda determinam o palco da atividade politica e delimitam os contornos do debate legislativo.
Seguidamente, a possibilidade de definir e configurara agenda constitui,em tltimaanalise,um direito de veto,
uma vez que as propostas que ndo sao submetidas ao processo de tomada de decisao ulterior dificilmente
serdo adotadas. Por ultimo, os responsdveis pela definicao e configuracdo da agenda podem, através de
propostas estrategicamente orientadas, maximizar os seus interesses. Perante o quase total monopdlio de
iniciativa legislativa da Comissao, o Parlamento carece de uma formade iniciativa legislativa «direta» na maior
parte dos dominios relativosa elaboracaode politicas da UE.

Apesar do aumento gradual dos seus poderes legislativos, o Parlamento continua a ser considerado excluido,
pelo menos formalmente, da definicdo direta da agenda legislativa. Determinados observadores consideram,
portanto, que o Parlamento é uma instituicdo «fraca» que nao corresponde a definicdo comum de um
parlamento «normal» ou«real». O facto de o Parlamento ndo poder decidir diretamente a sua agendalegislativa
é considerado, por conseguinte, uma anomalia em comparagao com as outras assembleias legislativas dos
sistemas democraticos. A analogia com os parlamentos nacionais parece evidente: a instituicdo que mais se
assemelha a um parlamento nacional, ou seja, um érgdo representativo eleito diretamente pelos cidadaos, é
naturalmente o Parlamento Europeu. Todavia, esta comparacao com os parlamentos nacionais, apesar de
simplista e centradano conceitode Estado, suscita a questdode saber por que razao é conferido ao Parlamento
um poder de iniciativa legislativa direta num sistemainstitucional que nao se caracteriza pela fusao estrutural
dos poderes legislativo e executivo, mas pelo equilibrio interinstitucional e por uma variacao hibrida da
separacao de poderes. Por outro lado, a atual estrutura de governacao supranacional e intergovernamental
provocou efetivamente uma erosaodo monopélio da Comissdao em matéria de iniciativa legislativa. Afigurase
adequado, por conseguinte, questionar as raz0es tradicionais e desatualizadas de se continuar a privar o
Parlamento de um poder deiniciativa legislativa.

O presente estudo descreve de forma exaustiva o direito de iniciativa direta do Parlamento e a sua aplicacao
nos ultimos 20anos, o quadro e a pratica interinstitucional e intrainstitucional dos seus pedidos de iniciativa
legislativa (INL) e ndo legislativa (INI) desde a entrada em vigor do Tratado de Maastrichtem 1993, e apresenta
uma visao comparativa e uma sintese das diferentes préticas nos parlamentos nacionais dos Estados-Membros.
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De um modo geral, fornecemos dados que demonstram que a influéncia do Parlamento na definicdao e
configuracdo da agenda politica é muito maior do que se pensa. Mais especificamente, o estudo aborda os
aspetos que, em seguida, se descrevem. Em primeiro lugar, examinamos e analisamos os quadros
constitucional, interinstitucional e intrainstitucional, juridico e politico da UE no que respeita ao direito de
iniciativa legislativa direta e indireta do Parlamento. Apresentamos uma panoramica aprofundada sobre os
pedidos de iniciativa legislativa e nao legislativa do Parlamento e analisamos os seus resultados intermédios
(respostaseiniciativas da Comissao) e os resultadosfinais (medidas da UE que dao uma resposta definitiva as
respetivas iniciativas legislativas do Parlamento Europeu). Em seguida, apresentamos uma sintese das
disposicdes formais e da pratica politica da definicao da agenda legislativa nos parlamentos nacionais dos
Estados-Membros. Por ultimo,formulamos recomendacdes sobre aforma de explorar plenamente o potendal
dos tratados em vigor, a fim de permitir que o Parlamento tenha o direito de iniciativa legislativa, bem como
sobre a necessidade de uma eventual alteracaodos tratados.

O estudo mostra que o Parlamento foi bastante bem sucedido ao transpor as disposi¢cdes juridicas do Tratado
para um quadro de acordos interinstitucionais e ao impelir a Comissao a comprometer-se com uma intensa
atividade de programacao legislativa e uma definicao conjunta da agenda. Por outro lado, salientamos
igualmente a erosao constante do poder de iniciativa legislativa da Comissao e a ingeréncia do Conselho
Europeu nas competénciasda Comissao. Qualquernovaalteracdo das modalidades de definicdo da agenda da
UE deve ter em conta este esvaziamento da razao de ser inicial da Comissao. Por conseguinte, o Parlamento
nao poderd apenas ponderar aforma dereforcaro seu atual direito de iniciativa legislativa. Tendo em conta a
atual reparticao do poder de definicdo da agenda entre o Parlamento, o Conselho Europeu, o Conselhoe a
Comissao, afigura-se oportunorefletir sobreum reequilibrio global dos respetivos direitos e obrigacdes de cada
instituicao.

O estudo destaca,também, o potencial do Parlamentoem termos de definicdo da agenda, bem como a pratica
de negociar antecipadamente o programa de trabalho legislativo da Comissao, a possibilidade de exercer
pressao politica sobre a Comissdo e o facto de proceder a interpretacao dos tratados e a novas reformas,
instando as outras instituicoes a celebrar acordosinterinstitucionais.

As nossas conclusdes sobre o direito de iniciativa direta demonstram um balanco global bastante dispar. Os
casos positivos sao caracterizados pelo factode as propostas do Parlamento estarem sujeitas ao consentimento
do Conselho e ndo terem provocado litigios significativos entre as instituicdes. Por outro lado, demonstramos
que a aplicacao das iniciativas do Parlamento relativas as disposicdes sobre a composicao do Parlamento e a
legislacdo eleitoral europeia é objeto de forte conflito com o Conselho ou o Conselho Europeu. A partir de uma
analise caso a caso, fornecemos dados que demonstram que o éxito do Parlamento depende essencialmente
da modalidade de tomada de decisdes do Conselho (maioria qualificada ou unanimidade).

No quedizrespeito ao direito de iniciativa indireta,as nossas conclusdes sao as seguintes: embora asiniciativas
legislativas (relatériosINL) tenham assumido apenas um valor constitucional com o Tratado de Maastricht, as
iniciativas nao legislativas (relatérios INI) constituiram desde sempre um instrumento para manifestar as
preocupacdes e exprimir as ideias da maioria parlamentar. Os relatérios INL tém a sua base juridica no
artigo 225.°do TFUE, ao passo que os relatériosINIndo sdao explicitamente mencionados nos tratados.

Estes dois tipos de iniciativa indireta sdoaplicados de forma bem-sucedida, pelo menos em certamedida, pela
Comissdo. Uma das principais diferencasentre relatérios INl e INL reside na definicdo do seu contedddo minimo.
Embora os relatorios INI possam conter pedidos de medidas legislativas, a prépria natureza dos relatérios INL
é caracterizada pela obrigatoriedade de solicitar a adocdao de medidas legislativas. Ademais, os relatérios INI
sao mais faceis de aprovar no plenario do Parlamento do que os relatoérios INL, por dois motivos. Em primeiro
lugar, os relatérios INI sédo adotados por maioria simples dos votos expressos, ao passo que o artigo225° do
TFUE exige uma maioria dos membros que compdem o Parlamento. Em segundo lugar, o Regimento do
Parlamento dificulta a elaboracdodos relatérios INL, uma vez que os seus autores devem incluir um projeto do
ato legislativo de direito derivado que estdo a solicitar.
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A tendéncia que provavelmente se destaca mais, que é mais facil de quantificar e diminui a eficacia da
cooperacdo interinstitucional dizrespeito ao calendario previsto paraos relatérios INL. Nos Ultimos 20 anos, a
Comissao nao respeitou uma Unica vez o calendario das resolucdes INL, apresentando atempadamente
propostas legislativas. Observamos, ademais, uma tendéncia para se agrupar um ndmero cada vez maior de
pedidos legislativos individuais num Unico relatério INL. Nas duas ultimas legislaturas, os relatérios INL
tornaram-se cada vez mais abrangentes no que se refere a) ao ambito das questdes abordadas e b) aos seus
destinatarios. Este ultimo aspeto é ainda mais surpreendente, uma vez que o artigo 225.° do TFUE apenas
menciona a Comissdo como Unico destinatario dos pedidos de medidas legislativas.

A fim de melhorar o processo de tratamento dos pedidos INL numa perspetiva de cooperacao, podem ser
exploradas duas vias possiveis. A primeira consiste em reconsiderar ou prorrogar o «prazo de trés meses» e a
segunda consiste na necessidade de ser o Parlamentoa analisarseriamente a tendéncia de introduzir cada vez
mais informacdo e complexidade em cada relatério INL. Uma combinacdo das duas vias permitiria que o
processo se tornasse mais rapido e se centrasse no que é importante. O Parlamento pode, por conseguinte,
ponderar se aacumulacao de pedidos (que, por vezes, atingem dezenas e ndo necessariamente relacionados
entre i) dirigidos a vdariosintervenientes paraalém da Comissao é feita no seu interesse politico e constitui uma
boa estratégia para ganharvisibilidade enquanto «coiniciador» e se ndo seria mais sensato procurar estabelecer
uma parceria legislativa com outros intervenientes amplamente ignorados pelo Conselho Europeu ou pelo
Conselho. Se o Parlamento pretende seguir rigorosamente as estruturas de oportunidade previstas nos
tratados, deve centrar-se nos relatérios INL especificos que formulem pedidos legislativos e transmitam as
ideias do Parlamento apenasa Comissdo. Se necessario, esses pedidos de elaboracdo de nova legislacdo ou de
alteracao dalegislagao em vigor podem seracompanhados por relatérios «normais», ou seja, relatorios INI (nao
legislativos). Uma distincdo mais claraentre relatérios INL (legislativos) e relatérios INI (ndo legislativos) poderia
reforcar, assim, aimportancia e a transparéncia das resolucdes INL no seu conjunto. Além disso, propomos que
o Parlamento convide a Comissao a associar mais claramente os seus projetosde iniciativas aos relatérios INL
ou INI. Mostrar mais claramente a «pegada legislativa» do Parlamentonas propostas legislativas reforcaria tanto
a transparéncia comoaresponsabilizacao.

O estudo termina com uma anadlise de trés solucdes de reforma possiveis. Sugerimos a possibilidade de rever
diretamente o artigo225.°do TFUE, que poderia terimpactona revisdodos artigos 17.°do TUE, 241.©do TFUE,
289.° do TFUE e 294.°c do TFUE. Uma revisao mais flexivelincidiria na adaptacao do acordo-quadroem vigor, a
fim de reforcar a natureza restritiva dosrelatérios INL do Parlamento.

Propomos, porisso,aanalise das solu¢des de reforma a seguir referidas.

Se o0 artigo 225.°do TFUE for sujeito a revisao, o Parlamento deve ponderar, em primeiro lugar, se a Comissao
deve continuar a ser o principal destinatario das iniciativas parlamentares, em plena consonancia com o
artigo 17.° do TUE. Em alternativa, o Parlamento pode optar por um direito de iniciativa legislativa direta, em
concorréncia com as funcdes da Comissao. Uma versao revista do artigo 225.° do TFUE que reforce o carater
obrigatorio dos pedidos INL nao seria incompativel com o papel da Comissao como catalisador fundamental
dainiciativa legislativa.

Se o Parlamento optarporestarevisao dos tratados, deve igualmente prepararumaargumentacao estratégica,
salientando a atual assimetria extrema entre o Parlamento, o ConselhoEuropeu e o Conselho, e a Comissao no
que diz respeito a definicdo da agenda legislativa na atividade quotidiana da Unido. A este respeito, o
Parlamento pode igualmente propor uma revisao do direito efetivo de iniciativa operacional do Conselho
Europeu em matéria de Justica e Assuntos Internos, nostermosdo artigo68.°do TFUE. A adocao pelo Conselho
Europeu de programas operacionais plurianuais neste dominio, sem obrigacdo de consultar o Parlamento ou
a Comissao, constituiuminstrumento e um procedimento desatualizados e pouco democraticos. O Parlamento
podera propor o reforco do seu papel na formulacao de politicas em matéria de segurancainternae de direito
penalda UE, invocandoo artigo 225.°do TFUE para uma adocaode programas relativos ao espaco de liberdade,
seguranca e justica que seja mais coerente coma atribuicdo de competéncias no ambitodo processo legislativo
ordinario.
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De um modo geral, o Parlamento poderia defender um poder de iniciativa mais amplo ou reforcado para
melhorar o equilibrio institucional nos dominios em que a Comissao nao dispde de um direito exclusivo de
iniciativa.

Na pratica, o Parlamento poderd reconsiderar a proposta que apresentou na conferéncia intergovernamental
quedeu origem ao Tratado de Maastricht. Nesta perspetiva, seria possivel conferir ao Parlamento o direito de
iniciativa através da elaboracao de propostas legislativas nos casos em que a Comissao nao responda num
prazo determinado a um pedido especifico de apresentacao de propostas, adotado por uma maioria de
deputados. A aplicacdo desta alteracdo no ambitodos tratadosem vigor seria possivel mediante uma revisao
do artigo 225.° do TFUE ou do artigo 294.° do TFUE relativo ao processo legislativo ordinario. Esta alteracao
poderia conferir ao Parlamento a plena responsabilidade numa fase inicial, pré-legislativa, pelos pedidos
referidos no artigo 225..

Se o Conselho Europeu nao aceitar uma revisao dos tratados nos termos do artigo48.° do TUE, o Parlamento
podera explorar outrasvias de reforma. O Parlamento podera convidar a Comissao a negociar uma atualizacao
do Acordo-Quadro de 2010 sobre as relagcdes entre o ParlamentoEuropeu e a ComissaoEuropeia. Essarevisao
seria 0 momento adequado para chegar a acordo sobre um calendario mais realista para a resposta da
Comissao, que poderia tornar todo o processo mais credivel. O mesmo se aplica, em principio, aos calendarios
estabelecidos para a apresentacdo de propostas legislativas. Neste contexto, o Parlamento podera também
reconsiderar e limitar a sua pratica de acumulagao de pedidos (por vezes ndo necessariamente relacionados
entre si) que dirige a varios intervenientes para além da Comissdo. Argumentamos que o Parlamento deve
elaborar relatérios INL mais especificos que formulem pedidos legislativos de forma clara, justifiquem a sua
necessidade e transmitam as suas ideias a Comissdo. Além disso, um acordo-quadro revisto podera obrigar a
Comissao a estabelecer uma ligacao mais clara entre as suas propostas de iniciativas e os respetivos relatérios
INL ou INI do Parlamento Europeu. Mostrar mais claramente a «pegada legislativa» do Parlamento nas
propostaslegislativas reforcaria tantoa transparéncia como a responsabilizacao.

Por altimo, propomos que se avalie o conceito de patrocinio das medidas legislativas por parte de terceiros
para reforcar o pedido de iniciativa legislativa do Parlamento. Nada impede o Parlamento de apoiar acordos
celebrados entre parceiros sociais, nos termos do artigo 155.° do TFUE. Assim, poderia prever-se um
procedimento idéntico para «reforcar» os pedidos legitimos de medidas legislativas de outros intervenientes
no caso do Comité Econdmico e Social Europeu (CESE) e do Comité das Regides (CR), sempre que uma das
instituicdes consultivas adotar um pedido de iniciativa legislativa. Neste caso de patrocinio legislativo e de
pedidos das trés instituicdes, um acordo-quadro revisto poderia impor de facto a Comissao a obrigacao de
apresentar uma proposta legislativa. A ideia de um copatrocinio interinstitucional para iniciativas legislativas
poderiatambém ser aplicada no quadro da cooperacaoentre o Parlamentoe os parlamentos nacionais. Neste
contexto, o Parlamento poderia prever um mecanismo auténomo para incluir os parlamentos nacionais nas
suas iniciativas legislativasno ambito do artigo 9.°do Protocolo n.° 1 do Tratadode Lisboa.

A imagem errada que certosobservadorestém do Parlamento como assembleia que nao é verdadeira ou nao
tem substancia ird manter-se, se continuarem a considerar os relatérios de iniciativa como um instrumento
tradicional destinadoa compensar osdireitoslegislativos em falta. Nada impedeo Parlamento de alteraresses
pontos devista ultrapassados. Com base nos seus procedimentos estabelecidos para a estruturacdo e gestao
da sua atividade, o Parlamento podera analisar formas de aumentar a visibilidade dos relatérios INL e o
conhecimento que se tem dos respetivos procedimentos. Na pratica, os relatérios INL poderiam figurar de
forma mais proeminente na ordem do dia da sessao plenaria, estar devidamente assinalados no sitio Web do
Parlamento e ser objeto de atividades especificas de divulgacdo. Neste contexto, o Parlamento podera
igualmente ponderardar seguimento a pratica de nomeacao de vice-presidentes com pastas especificas. Dois
vice-presidentes responsaveis pela iniciativa legislativa poderéo facilitar a definicdo da agenda do Parlamento
e contribuir para aumentar a visibilidade do Parlamento. Também poderdo assumir a responsabilidade pelas
negociacdes e acordos interinstitucionais tendo em vista a aplicacdo das disposicées do acordo-quadro
bilateral e do acordo interinstitucional trilateral «<Legislar Melhor», bem como pela organizagao do copatrocinio
de iniciativas legislativas de outrosintervenientes.
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