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Artigo

A Uniao Europeia como poténcia global?
As alteracoes do Tratado de Lisboa na politica
externa e de defesa

Is the European Union a global power?
The Lisbon Treaty and the foreign and defense policy

ANTONIO GOUCHA SOARES*
Rev. Bras. Polit. Int. 54 (1): 87-104 [2011]

Introducao

A construgio europeia é um acontecimento maior no relacionamento entre
os diferentes pafses envolvidos no projeto de integragdo a escala continental. As
primeiras décadas do processo de integragdo foram consagradas as politicas internas
da Unido Europeia. Assim, o mercado interno, a politica agricola comum, a politica
de concorréncia, a coesdao econdmica e social, a uniao econdmica e monetdria, a
politica de ambiente e demais politicas setoriais abrangidas pela Unido Europeia.

Entretanto, o mundo mudou. Por um lado, acabou a Guerra Fria, o que
determinou uma alteragdo da geopolitica europeia, ¢ a necessidade de a Unido
Europeia demonstrar capacidade de lideranga a nivel continental. Por outro
lado, o processo de globalizagio provocou uma alteragio significativa nas relacoes
econdmicas internacionais, com o aparecimento das chamadas economias
emergentes.

A alteragio do cendrio politico mundial favorecido pela globalizagio tem
vindo a acarretar uma gradual deslocagio de poder no ambito das relagoes
internacionais em favor dos pafses emergentes. O sistema internacional encontra-
se numa fase de redefini¢ao, onde as poténcias emergentes tém dificuldade em se
reconhecer no sistema de poder estabelecido pelos pafses ocidentais no termo do
segundo conflito mundial. E pressionam no sentido da alteragdo dos equilibrios
de poder vigentes, de modo que os mecanismos de governagao existentes projetem
de forma mais adequada as relagdes de forga atuais.

Nesse contexto, os pafses europeus sentem o desconforto de um mundo
em rdpida mutagdo, o qual caminha numa dire¢io cada vez menos ocidental,
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e consequentemente menos europeia. Pelo que as préximas décadas da Unido
Europeia terdo que ser fundamentalmente voltadas para o exterior — ao contrdrio
do primeiro meio século da construgio europeia — caso a Europa pretenda ter
alguma capacidade de influéncia na politica internacional. Donde, a centralidade
da politica externa e de defesa. Por tais motivos, a politica externa e de seguranca
comum terd sido também o dominio de interven¢io da Unido que mais alteracoes
sofreu com a aprovagio do Tratado de Lisboa.

Este artigo aborda as alteragoes que o Tratado de Lisboa introduziu no 4mbito
da politica externa e de defesa, tendo em conta a gradual alteragio do conceito
estratégico da Unido Europeia. Comega por enquadrar a intervenc¢io da Unido na
politica internacional, com a adog¢io de uma politica externa e de seguranca comum
pelo Tratado de Maastricht, assim como a evolugao posterior. Em seguida, refere
as inovagoes do Tratado de Lisboa na politica externa e de defesa, analisando os
novos cargos, estruturas e institutos relevantes no quadro dessa politica.

A criacao da politica externa e de seguranca comum

A queda do Muro de Berlim representou um ponto de viragem no processo
de construgao europeia. Os Estados-membros perceberam que nao poderiam ficar
confinados a uma integra¢do puramente econdémica do tipo das Comunidades
Europeias, face aos desafios que se colocavam a Europa, como a unificagio
alema e as alteragdes geopoliticas na Europa central e do leste. Assim, decidiram
o estabelecimento de uma Unido Europeia, a qual foi acordada na cimeira de
Maastricht, em 1991.

A Unido Europeia conferiu uma dimensio politica ao processo de integragio.
Logo, uma transformagio qualitativa da natureza da construgio europeia. Todavia,
os Estados-membros tiveram uma abordagem prudente na forma como pretendem
acrescentar os dominios da chamada “alta politica” ao processo de integragdo.
Com efeito, nas dreas de politica pura — quer politica externa, quer dos assuntos
internos — os Estados-membros pretenderam que a Unido funcionasse de forma
diferente do chamado método comunitdrio (SOARES, 2006, 30). Ou seja, os
Estados-membros entenderam que essas matérias deveriam ficar ao abrigo do
modelo supranacional da Comunidade Europeia, sendo reguladas por principios
de natureza intergovernamental.

O Tratado da Unido Europeia afirmava que a politica externa e de seguranca
comum compreendia todos os dominios da politica externa e de seguranga. Em
matéria de seguranca, pretendia definir uma politica de defesa, que pudesse
conduzir a uma futura defesa comum. Considerava a Unido da Europa Ocidental —
organizagio criada em 1948 — como parte integrante do desenvolvimento da
Unido Europeia, atribuindo-lhe competéncias no dominio da defesa. Essa
disposigdo foi a primeira referéncia ao dominio da defesa por um Tratado aprovado

no ambito do processo de integragio europeia (SMITH, 2006, 257). Parecendo
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entreabrir a porta para que a Unido pudesse vir a dispor a longo prazo de capacidade
militar prépria.

A ambi¢ao estratégica europeia era dominada pelo conceito de poténcia civil.
A missdo da politica externa europeia seria a afirmag¢do de um novo tipo de ator nas
relages internacionais, num contexto ainda marcado pela heranga da Guerra Fria.
O discurso que enformava a ideia de Europa enquanto poténcia civil acentuava o
papel que esta poderia desempenhar no alivio das tensoes existentes entre os blocos
dominantes, na normalizagio das relagdes com os paises do leste europeu, e no
aprofundamento das relagoes politicas entre os Estados-membros. Os dois tltimos
designios do conceito estratégico visavam a reduzir os focos de tensdo continental,
garantindo o objetivo central da construgio europeia — a obten¢io de uma paz
duradoura (ROGERS, 2009, 841).

Contemporaneamente ao Tratado de Maastricht, ocorreu um acontecimento
que teria consequéncias de monta na forma como a politica externa e de seguranga
seria equacionada no futuro: a crise na antiga Iugosldvia. Se existia uma crise que
deveria ter sido resolvida pelos europeus, tal crise seria a que ocorreu no territério
da Tugosldvia. Todavia, a Unido Europeia mostrou-se desde o inicio incapaz de
lidar com o agravamento das tensdes que levaram ao rdpido desmantelamento do
pais, por falta de vontade politica, coesdo interna e determinagio para enfrentar
a gravidade da situagio.

Com a disseminagio da violéncia armada, a Unido Europeia foi impotente
para contrariar um cendrio de brutalidade que hd muito se pensava irradiado
do espago europeu, com a verificagio massiva dos crimes de limpeza étnica e de
genocidio — dos quais resultariam o assassinato de mais 200 mil cidaddos — e a
deslocagio forcada de cerca de 3 milhdes de pessoas das suas residéncias, em virtude
do redesenhar de fronteiras politicas nesses territdrios.

Para além da irrepardvel tragédia humana ocorrida na antiga Iugosldvia
durante a década de 1990, emergiu um grande derrotado politico nessa crise: a
Europa. A Unido Europeia foi humilhada pela eclosio da guerra junto as suas
fronteiras externas, assistindo passivamente ao desenrolar dos acontecimentos
(SMITH, 2006, 259). Acresce que foi preciso, de novo, a intervencio militar
norte-americana para devolver um minimo de normalidade, e civilidade, ao
territério balcinico.

A guerra na antiga Iugosldvia teve efeitos significativos na orientagdo
estratégica da Unido Europeia. A ideia da Europa como poténcia civil, com o seu
apego 4 promogio dos valores da paz, democracia, direitos humanos e Estado de
Direito, pareceu revelar-se insuficiente perante a crise balcanica.

Acontecimento que, por sua vez, revelou também uma alteragio dos tipos
de ameaga que incidiam sobre o espago europeu. Na verdade, os perigos que
afetavam a Europa alteraram-se com o final da Guerra Fria. Fen6menos como os
fluxos migratdrios clandestinos, aumento da criminalidade organizada — em boa
parte facilitados pela desarticulagio das fronteiras existentes —, fundamentalismo
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islimico e o terrorismo passaram a ser considerados entre as principais ameagas
existentes (ROGERS, 2009, 847).

Com efeito, as ameagas que gravitam sobre a Unido deixaram de ser
unicamente europeias, passando a ser entendidas como globais, o que implicava
maior integra¢io nas dreas de seguranca ¢ defesa. Pelo que, em termos de
posicionamento estratégico, a guerra na [ugosldvia representou para a Unido uma
espécie de fim da idade da inocéncia, com a necessidade de revisao do paradigma
de uma Europa que se projetava nas relagoes internacionais enquanto poténcia
civil, apenas.

O Tratado de Amsterda, de 1997, trouxe duas inovagdes importantes para a
politica externa. A primeira consistiu na criagio da figura do Alto Representante
da Unido para a politica externa e de seguran¢a comum, que passaria a ser o rosto
da Unido nas relagbes politicas e diplomdticas com terceiros Estados e organizagoes
internacionais, assegurando maior continuidade no desenvolvimento desses
contatos, ainda que a representacao externa da Unido permanecesse prerrogativa
da Presidéncia rotativa do Conselho.

A outra alteragio introduzida pelo Tratado de Amsterda foi relativa aos tipos
de intervengdo que a Unido era autorizada a empreender no dominio da seguranca,
com a previsao das chamadas “missoes de Petersberg” no 4mbito da politica externa
e de seguranga. Assim, o quadro de atuagdo da Unido poderia ser realizado por
meio de missdes humanitdrias e de evacuagdo, de missdes de manutencio da paz
e de missoes de forgas de combate para a gestao de crises, incluindo missdes de
restabelecimento da paz.

A politica de seguranca e defesa

Todavia, um impulso determinante na politica de seguranca e defesa proveio
da Cimeira de Saint-Malo, entre os chefes de Estado e de Governo da Franga e
do Reino Unido, em 1998, onde foi afirmada necessidade de a Unido assumir o
seu papel na cena internacional, com base no Tratado de Amsterda. Para tanto, a
Unido deveria dispor de uma capacidade de atuagao autbnoma, apoiada por forgas
militares crediveis, de modo a poder dar resposta rdpida s crises internacionais e
fazer ouvir a sua voz nos assuntos de politica mundial.

A Declaragio de Saint-Malo foi importante porque, por um lado, representou
o abandono das reticéncias britinicas A criagdo de uma capacidade militar prépria
da Unido, com vista & gestdo de crises internacionais. Por outro lado, a cimeira
franco-britdnica abriu portas a criagao de uma componente operacional da politica
externa ¢ de seguranga comum: a chamada politica europeia de seguranca e defesa,
a qual seria instituida pelo Conselho Europeu de Col6nia, em 1999.

A politica europeia de seguranca e defesa absorveu as competéncias antes
atribuidas 2 Unido da Europa Ocidental, com excegio da assisténcia muitua em caso
de ataque armado a um Estado-membro (TERPAN, 2010, 12). Assim, a capacidade
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militar da Unido Europeia foi concretizada por meio de um mecanismo instituido
no seio da politica externa e de seguranga comum, deixando de ser realizado por
intermédio de outra organizagdo internacional, a UEO.

A cimeira de Saint-Malo proporcionou, desse modo, uma transformagio
qualitativa da politica externa e de seguranca comum, permitindo que a Unido
pudesse ter maior protagonismo no dominio da defesa (TEIXEIRA, 2009, 53).
Dessa transformagao resultariam as primeiras missdes da Unido no 4mbito de crises
internacionais, tais como as missoes na Bésnia, no Congo e na Maced6nia, em 2003.
A partir de entdo, a Unido tem tido um conjunto de intervengoes na gestao de crises
em diversos territdrios, como Afeganistao, Gaza, Somdlia, Kosovo ou Geérgia.

A politica de seguranca e defesa é um dominio que releva de uma légica
de integracio positiva. Ou seja, depende da vontade politica das institui¢oes
da Unido — no caso os Estados-membros —, para a defini¢do dos seus objetivos
e a adogdo das suas decisbes. Por outro lado, obriga & criagio de instituigdes e
estruturas préprias, que sirvam de apoio a formagao das suas politicas, bem como
ao acompanhamento da sua implementagio (PETERSON, 2008, 207). Tendo
em conta que se trata de matéria que releva tradicionalmente dos dominios
mais sensiveis da soberania dos Estados, é compreensivel que a gestagio de uma
politica externa e de seguranga comum da Unido Europeia deva proceder a um
ritmo distinto daquele que poderia caracterizar a afirma¢do de outras dreas de
intervengao europeia.

Em todo caso, o impulso que conheceu a politica de seguranga e defesa a partir
da cimeira de Saint-Malo haveria de continuar nos anos sucessivos. Na verdade,
a construgao europeia conheceu uma fase de grande relangamento protagonizada
pela chamada Convengdo Europeia, que preparou um projeto de Constitui¢io
em 2003. Tal projeto seria aprovado pela conferéncia intergovernamental, tendo
levado a assinatura do Tratado Constitucional, em 2004.

A Constitui¢io europeia constituiu a oportunidade para projetar uma
alteragdo na orientagio estratégica da Unido Europeia no quadro das relagoes
internacionais, a qual vinha ganhando corpo desde a Cimeira de Saint-Malo:
o intento de a Unido Europeia ter um papel mais ativo na cena internacional,
dispondo de uma capacidade de atuagio autdnoma, apoiada por forgas militares
crediveis, que possam dar resposta rdpida as crises internacionais e fazer ouvir a
sua voz nos assuntos de politica mundial.

Por outro lado, um novo conceito estratégico emergiu no discurso europeu,
o qual pretendia afirmar a Unido como uma poténcia global. O que significa que
aos valores fundamentais da Unido entendida como poténcia civil — liberdade,
democracia, Estado de Direito e direitos humanos — se acrescentaram novos
conceitos capazes de traduzir ideias de poder e de for¢a da Unido Europeia
no quadro das relagdes internacionais. Perspectiva que seria confirmada pelo
Alto Representante, Javier Solana, em 2006, o qual enunciou a necessidade de

transformar a Europa numa poténcia global (ROGERS, 2009, 851).
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A sorte do Tratado Constitucional seria ditada pelos referendos de ratificagao
na Franca e na Holanda, realizados em 2005. No termo de uma pausa para reflexdo
apds os referendos nacionais, e na impossibilidade de poder recuperar o texto do
Tratado Constitucional na sua versio origindria, os Estados-membros acordaram
em recuperar o chamado acervo do Tratado Constitucional, ou seja, o conjunto das
inovagoes introduzidas por aquele Tratado, introduzindo-as no texto dos Tratados
da Unido e da Comunidade Europeias. Tal operagio foi concretizada por meio da
assinatura do Tratado de Lisboa, em 2007.

O Tratado de Lisboa

Do ponto de vista da chamada arquitetura politica da Unido, o Tratado de
Lisboa retomou as inovagoes previstas na Constitui¢io europeia. Tais inovagoes
consistiam na absor¢io da Comunidade Europeia pela Unido Europeia, e o
consequente termo do sistema em pilares em que assentava a Unido. Recorde-se
que a Comunidade Europeia constitufa o niicleo duro do processo de integragio,
tendo sido acompanhada por politicas e formas de cooperagio — a politica externa
e de seguranga comum, bem como a cooperacio nos dominios da justica e dos
assuntos internos — quando da aprovagio do Tratado de Maastricht. A adogcio
dos pilares visava a marcar uma linha de separagio no tocante aos principios que
regulavam o funcionamento das diferentes dreas da Unido: o pilar comunitdrio
com regras de inspira¢do supranacional, as quais orientavam as Comunidades
Europeias desde a sua criagdo; os pilares estabelecidos em Maastricht pretendiam
sublinhar a natureza intergovernamental das novas dreas da Unido.

O Tratado de Lisboa determinou o final da Comunidade Europeia, ¢ a sua
absor¢do pela Unido Europeia. De uma perspectiva juridico-politica, passou a
existir uma tnica entidade, a Unido. Logo, no plano formal o Tratado de Lisboa
acabou com a arquitetura em pilares em que tinha sido edificada a Unido, pelo
Tratado de Maastricht.

No entanto, os Estados-membros pretenderam conservar a singularidade
do funcionamento da politica externa e de seguranca, preservando a sua natureza
estritamente intergovernamental. Ou seja, ainda que tenha existido uma supressao
formal dos pilares na arquitetura constitucional da Unido, os quais pretendiam
marcar a diferenga entre as ldgicas comunitdria e intergovernamental, os Estados-
membros ndo permitiram que o método comunitdrio fosse aplicado no 4mbito de
atuagdo da politica externa e de seguranca (ZILLER, 2007, 143).

Tal intencdo surge expressamente no Tratado da Unido Europeia, onde os
Estados afirmaram que a politica externa e de seguranca comum estd sujeita a
regras ¢ procedimentos especificos. Desde logo, ¢ uma politica definida e executada
apenas pelas institui¢des que representam os interesses dos Estados-membros,
o Conselho Europeu e o Conselho. Como regra geral, as decisoes sao tomadas
por unanimidade. O Parlamento Europeu e a Comissio desempenham fungoes
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secunddrias no Ambito da politica externa e de seguranca comum. Por outro lado,
¢ explicitamente excluida a ado¢do de atos legislativos pela Unido Europeia no
ambito da politica externa e de seguranca. O Tratado também afasta a jurisdicio
do Tribunal de Justica, afirmando que essa institui¢ao nio dispde de competéncia
para se pronunciar sobre as disposi¢oes adotadas no quadro da politica externa e
de seguranca comum. Portanto, os Estados-membros tiveram a preocupagio de
sublinhar a natureza intergovernamental dessa politica, ndo permitindo que a sua
implementacdo possa ser feita nos termos do método comunitdrio.

Note-se que a intengao de separar a politica externa e de seguranga comum do
modo geral de funcionamento da Unido decorre, também, da prépria sistemdtica
dos Tratados (DOUGAN, 2008, 623). Com efeito, na reorganizagio do direito
fundamental da Uniao promovida pelo Tratado de Lisboa, o Tratado da Uniao
Europeia passou a ser o texto que elenca os principios gerais da Unido, como
sejam as disposi¢des comuns, os principios democrdticos, as disposi¢des relativas as
institui¢des, as cooperagoes reforcadas, as disposicoes gerais sobre a agao externa da
Unido, e as disposi¢oes finais. Resulta, também, da nova organizagio dos Tratados
que todos os preceitos relativos a politica externa e de seguranga comum estao
concentradas no Tratado da Unido Europeia, ocupando quase metade do seu

dispositivo (CRAIG, 2008, 141).

Politica externa

No tocante 2 politica externa as principais inovagdes introduzidas pelo
Tratado de Lisboa respeitam a criagdo dos cargos de Presidente do Conselho
Europeu e de Alto Representante para os Negécios Estrangeiros, bem como 2
formagio de um Servico Europeu para a Agao Externa.

O Tratado de Lisboa elevou o Conselho Europeu ao lugar de instituigao da
Unido Europeia, acabando com o cardter hibrido dessa entidade, que funcionava de
forma sobreposta ao Conselho. Para além disso, e tendo em conta a autonomizagio
do Conselho Europeu em relagio ao Conselho, o Tratado de Lisboa recuperou a
solugdo prevista pela Constituicao europeia, de dotar o Conselho Europeu de um
Presidente em tempo integral, afastado do mecanismo das presidéncias rotativas
do Conselho.

Dentre as fungdes que o Tratado da Unido Europeia confere ao Presidente
do Conselho Europeu encontra-se a representagao da Unido no 4mbito da politica
externa e de seguranga comum, sem prejuizo das atribui¢oes do Alto Representante
para os Negdcios Estrangeiros. Tal funcdo significa que o Presidente do
Conselho Europeu representard a Unido, no 4mbito da politica externa e de
seguranca comum, nos encontros com Chefes de Estado e de Governo de paises
terceiros.

Nas demais dreas de interven¢ao da Unido, a representago externa ao mais
alto nivel incumbird ao Presidente da Comissio, na medida em que o Tratado
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dispoe que a Comissdo assegura a representacio externa da Unido, com excegdo
da politica externa e de seguran¢a comum. Logo, o Tratado de Lisboa manteve
uma representagao externa bicéfala da Unido Europeia, com a politica externa e
de seguranca a conhecer um regime especifico no tocante aos encontros realizados
com Chefes de Estado e de Governo de paises terceiros. Tal preocupagio com a
separacio do modo de representagio externa da Unido, ao mais alto nivel, sucede
com o propdsito dos Estados-membros acentuarem a natureza intergovernamental
dessa drea, ndo permitindo que o Presidente da Comissdo, institui¢do supranacional
por exceléncia, pudesse assumir tais fungoes.

A criagdo do cargo de Presidente permanente do Conselho Europeu foi
justificada com a necessidade de assegurar maior continuidade politica no
funcionamento dessa institui¢do, situa¢do prejudicada pelo sistema das presidéncias
rotativas, e que havia se agravado com o alargamento aos pafses do leste JACQUE,
2008, 456). Tal posigao foi defendida, sobretudo, pelos Estados-membros grandes,
os quais pretenderam obviar a que a Presidéncia da instituigio nuclear da Unido
lhes coubesse fugazmente, a cada 14 anos (CRAIG, 2008, 151). Em todo caso, a
politica externa e de seguranca poderd se beneficiar com essa alteragao, na medida
em que a personificagio da sua representagio ao mais alto nivel a poderd tornar
mais figurdvel e previsivel no relacionamento com os parceiros internacionais da
Unido Europeia. O que permitird, porventura, acrescida sociabilizagio com os
principais atores da politica mundial e, quigd, um maior protagonismo europeu.

O propésito de evitar tal bicefalia nas relagdes externas foi, todavia, acautelado
a nivel ministerial, por intermédio da criagdo do lugar de Alto Representante para
os negdcios estrangeiros e a politica de seguranga. Esse cargo retoma a disposicio
da Constituicio europeia que estabelecia um Ministro dos Negdcios Estrangeiros
da Unido. O propésito de nio incluir no texto do Tratado disposi¢des com
ressonéncia estatal levou a que o Tratado de Lisboa retivesse essa fun¢io, embora
com outra designago.

Na verdade, a representagio externa da Unido Europeia era afetada por uma
divisdo de natureza genética: nas 4reas de atuagio da Comunidade Europeia, ou
seja, as relagdes econdmicas externas, que abrangiam o comércio internacional,
a cooperagio para o desenvolvimento e a ajuda humanitdria, a representagao
europeia era assegurada pela Comissdo; nas dreas abrangidas pela politica externa
e de seguran¢a comum, a representagio da Unido incumbia & Presidéncia rotativa
do Conselho, a qual era assistida pelo Alto Representante para essa politica. Acresce
que neste dltimo dominio, a representa¢do externa da Unido poderia incluir ndo
apenas o Presidente em exercicio do Conselho, como também o ministro dos
negdcios estrangeiros do pafs que se seguiria na Presidéncia rotativa da institui¢do
(PETERSON, 2008, 214).

Para além da perturbagdo que essa situagio naturalmente gerava nos
interlocutores da Unido Europeia — e que originou a observagao do Secretdrio de
Estado Kissinger, “who do you call when you want ro call Europe?” — a divisao da
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representagdo externa da Unido causava ainda problemas de outra indole. Com
efeito, a intervengio externa da Unido padecia, por vezes, de falta de coordenacio
entre as vertentes da politica externa e das relagdes econdmicas externas, o que
perturbava a coeréncia e eficdcia das suas decisées. Na verdade, a Unido toma
com frequéncia decisdes no Ambito da politica externa ¢ de seguranca comum
que se concretizam por meio de sangdes de natureza econdémica. Ora, a prépria
implementacio dessas decisbes era prejudicada pelo muro que separava as duas
vertentes da intervencio externa da Unizo.

Assim, o Tratado de Lisboa procedeu  fusio dos dois principais cargos de
representagio externa da Unido, por meio da criagio de um Alto Representante
para os negdcios estrangeiros ¢ a politica de seguranca. A nova figura foi investida
de um duplo chapéu, na medida em que desempenha fungées transversais
as duas principais institui¢gdes da Unido. Com efeito, o Alto Representante ¢
simultaneamente Presidente do Conselho dos Negdcios Estrangeiros e vice-
presidente da Comissao, responsdvel pelo dominio das relagoes externas. Compete
ao Alto Representante dirigir a politica externa e de seguranca comum da Unido,
assegurando a coeréncia da sua intervengio exterior.

A criagdo de um Alto Representante para os negdcios e a politica de seguranga
¢ uma das inovagbes de maior potencial do Tratado de Lisboa. Com efeito, o
Alto Representante preside o Conselho dos Negdcios Estrangeiros. Conselho dos
Negdcios Estrangeiros que, por sua vez, ¢ também uma novidade do Tratado de
Lisboa (JACQUE, 2008, 457). Com efeito, a politica externa era debatida nas
reunides do Conselho de Assuntos Gerais e das Relagdes Externas. O Tratado de
Lisboa criou duas formagoes distintas do Conselho, sendo as tinicas mencionadas
no dispositivo do Tratado da Unido Europeia.

Note-se que o Conselho dos Negécios Estrangeiros ¢ também a dnica
formagio do Conselho afastada do mecanismo das presidéncias rotativas. Pelo
que o Alto Representante poderd incutir maior continuidade na coordenagio das
politicas externas dos Estados-membros, na medida em que terd capacidade para
influenciar a agenda politica nessa drea, bem como assegurar de forma duradoura
a representacao politica externa da Unido.

De referir que o Alto Representante para os negdcios estrangeiros e a politica
de seguranca, na qualidade de Presidente do Conselho dos Negdcios Estrangeiros,
serd responsdvel pela condugio de todos os grupos de trabalho intergovernamentais
que funcionam na cadeia hierdrquica dessa formagio do Conselho (CHOPIN
& LEFEBVRE, 2009, 4). O fato de esses grupos deixarem de ser dirigidos pela
Presidéncia rotativa do Conselho para serem liderados pelos servicos do Alto
Representante contribuird para uma maior europeizagio da politica externa,
na medida em que a abordagem do corpo administrativo dependente do Alto
Representante serd distinta daquela que seria seguida pelos agentes nacionais dos
Estados-membros que asseguravam a Presidéncia rotativa do Conselho (TERPAN,

2010, 28).
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Por outro lado, na qualidade de vice-presidente da Comissao, responsdvel pelo
dominio das relagdes externas, o Alto Representante dirigird dreas de interven¢io da
Unido que dispéem de meios financeiros importantes. Na verdade, a agdo externa
da Unido recebe uma fatia considerdvel do or¢amento europeu, um valor na ordem
dos € 7 bilhées, o que corresponde a cerca de 5,5% do seu montante global.

Por esses motivos se poderd dizer que a figura do Alto Representante para os
negdcios estrangeiros e a politica de seguranca definida pelo Tratado de Lisboa terd
pouco a ver com o lugar homénimo previsto pelo Tratado de Amsterda. Nem se
poderd falar sequer de um #pgrade de fungoes. Com efeito, a esséncia dos poderes
conferidos ao novo Alto Representante sio fungdes que escapavam as atribuicoes
detidas pelo titular do cargo anterior, o qual ndo presidia qualquer formacio do
Conselho, nao detinha a prerrogativa formal da representagdo internacional da
Unido na drea politica externa e de seguranca, nem podia intervir nos assuntos
relevantes da jurisdigio da Comissdo. Assim, e em termos substantivos, o novo
cargo comporta um conjunto de atribui¢des e competéncias que o aproximam de
um verdadeiro ministro dos negdcios estrangeiros da Unido.

A terceira inovag¢io que o Tratado de Lisboa introduziu em termos de politica
externa foi a criagdo de um servigo europeu para a agio externa. Esse servigo resulta
de uma transformacao dos servigos de representa¢ao externa da Unido. Com efeito,
nas matérias abrangidas pela politica externa e de seguranca comum nos paises
terceiros, a Unido apoiava-se nos servigos diplomdticos e consulares dos Estados-
membros. Por sua vez, esses servigos colaboravam com as representagoes locais da
Comissdo, nas questoes relevantes das relagoes econdémicas externas (TERPAN,
2010, 37). Acresce ainda que o Secretariado-Geral do Conselho possufa também
Servigos externos, que prestavam apoio as Presidéncias rotativas.

O Tratado da Unido Europeia prevé que o servigo europeu de agio externa
seja composto por funciondrios provenientes dos servicos competentes do
Secretariado-Geral do Conselho e da Comisso, bem como pessoal destacado dos
servigos diplomdticos nacionais. O servigo europeu trabalhard em colaboragao com
os servigos diplomdticos dos Estados-membros.

Refere-se que, em conjunto, a Unido Europeia e os Estados-membros detinham
servigos de representacio externa dispersos por cerca de 1.500 missées, empregando
um ndmero superior a 40.000 diplomatas. A titulo de exemplo, os Estados
Unidos possuem cerca de 300 missoes externas, que agregam 15.000 diplomatas
(PETERSON, 2008, 204). Portanto, a Europa disp6e de um ntimero amplamente
superior aos Estados Unidos, tanto em termos de representagdes externas como
no tocante ao pessoal diplomdtico. Todavia, a eficdcia dos servicos diplomdticos
europeus no seu conjunto nio poderd ser compardvel com aquela dos servicos
norte-americanos. Contudo, no perfodo inicial de funcionamento o servigo europeu
de agdo externa nao deverd contar com um ndmero superior a 1.500 diplomatas

(LEFEBVRE & HILLION, 2010, 5).
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A criagdo do servigo europeu de agdo externa parece prefigurar uma futura
diplomacia europeia, tentando introduzir maior coeréncia no trabalho concorrente
de uma mirfade de servigos externos nacionais e comunitdrios. Como refere o
Tratado de Lisboa, o Alto Representante é apoiado pelo servico europeu para a agao
externa no desempenho das suas funcoes. Logo, competird ao Alto Representante
dirigir o funcionamento do novo servigo de agdo externa. E esse servico poderd
constituir um importante 6rgao de apoio para a afirmagio da Unido como poténcia
internacional.!

Politica de defesa

Como foi referido, a politica de defesa teve um desenvolvimento assinaldvel
a partir da Cimeira de Saint-Malo, em 1998. Desde entdo, essa politica tem sido
um dos dominios da Unido Europeia que terd registrado maior evolugio. Todavia,
nem sempre as transformagdes ocorridas tiveram a devida expressio no plano
institucional e, em particular, nos Tratados. O Tratado de Lisboa veio, finalmente,
conferir dignidade constitucional a essa drea de intervencdo da Unido (OROSCO
& CATS, 2008, 427).

Desde logo, o Tratado da Unido Europeia passou a conter uma se¢io, no
capitulo sobre politica externa e de seguranca comum, que se ocupa especificamente
das questdes de seguranca e de defesa. A politica europeia de seguranca e defesa
havia sido instituida pelo Conselho Europeu em 1999, mas permaneceu  margem
dos Tratados. Com efeito, o Tratado de Nice ndo continha qualquer referéncia
a essa politica. Pelo que o seu desenvolvimento foi sendo realizado com base nas
conclusdes e em declaragdes do Conselho Europeu, apenas (TERPAN, 2010, 7).

Note-se também que, com o Tratado de Lisboa, a politica europeia de
seguranca e de defesa foi renomeada politica comum de seguranga e defesa. Poderd
ser uma questao meramente semAntica, mas os Estados-membros pareceram querer
referir as dreas da seguranca e defesa como podendo ser objeto de uma politica
comum. E a expressdo politica comum tem uma carga simbdlica clara no processo
de construgio europeia.

Em termos substanciais, o Tratado de Lisboa contém disposicoes de dois tipos
no tocante a seguranga e defesa. Por um lado, procedeu a constitucionalizac¢io de
algumas situagdes existentes, confirmando os progressos politicos anteriormente
realizados nessa drea e conferindo-lhe uma base de direito primdrio. Tal é o caso da
renovagio das missdes de Petersberg, da introdugio da cldusula de solidariedade e
da referéncia a Agéncia Europeia de Defesa. Por outro lado, o Tratado de Lisboa
introduziu algumas novidades no Ambito da defesa, que incluem a realizagdo de
cooperagdes reforgadas, a criagio de uma cooperagio estruturada permanente e

1 O servigo europeu de agao externa foi estabelecido por decisao do Conselho de Assuntos Gerais, de 26 de
julho de 2010.
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a previsdo de uma cldusula de assisténcia muatua. Veja-se, em seguida, o alcance
desses dois tipos de disposi¢oes.

O Tratado de Lisboa procedeu a renovagio das chamadas missdes de
Petersberg, introduzidas pelo Tratado de Amsterda, as quais previam que a Unido
poderia realizar missdes humanitdrias e de evacuagio, missoes de manutengio da
paz ¢ missoes de forcas de combate para a gestdo de crises, incluindo missées de
restabelecimento da paz. A estratégia europeia de defesa, aprovada em 2003, alargou
o0 Ambito dessas missdes, passando a prever a realizagio de agdes conjuntas em matéria
de desarmamento, missoes de aconselhamento e assisténcia em matéria militar, e
operagoes de estabilizagio no termo dos conflitos (OROSCO & CATS, 2008, 427).

O Tratado de Lisboa enuncia o tipo de missoes exteriores que a Unido pode
realizar, dispondo que poderd utilizar meios civis e militares em ag¢des conjuntas
em matéria de desarmamento, missdes humanitdrias e de evacuacao, missdes
de aconselhamento e assisténcia em matéria militar, missdes de prevencio de
conflitos e de manutencdo da paz, missoes de forgas de combate para a gestdo de
crises, incluindo missdes de restabelecimento da paz e operagoes de estabilizacio
no termo dos conflitos.

Por outro lado, essa disposi¢io contém uma cldusula sobre terrorismo,
dispondo que as missdes previstas podem contribuir para a luta contra o terrorismo,
inclusive mediante o apoio prestado a pafses terceiros para combater o terrorismo
no respectivo territdrio. Ou seja, alargando o Ambito de intervengdo das missoes da
Unido para além dos conflitos cldssicos e das interveng¢des de natureza humanitdria,
as agbes em territdrio de pafses terceiros com o propdsito de combater a ameaga a
paz representada pelo terrorismo.

O alargamento do Ambito de interven¢do das missées civis e militares que
a Unido poderd realizar ndo vem resolver, todavia, a discordincia que alguns
Estados-membros apresentam quanto ao conteddo preciso das operagoes realizadas
no Ambito da politica de seguranca e defesa. Com efeito, o Reino Unido tem uma
leitura restritiva da natureza das missoes enunciadas, defendendo que a Unido
deverd se envolver apenas em conflitos de fraca intensidade. Por sua vez, a Francga
considera que os termos das operagdes previstas pela politica comum de seguranca
e defesa permitem que a Unido possa empreender qualquer tipo de intervengoes
reportdveis as missoes de Petersberg, incluindo aquelas mais exigentes ao nivel
militar (TERPAN, 2010, 92).

A cldusula de solidariedade, que tem implicagdes no quadro da seguranca e
de defesa, também foi constitucionalizada pelo Tratado de Lisboa. Essa cldusula
havia sido introduzida no 4mbito da Unido Europeia, na sequéncia dos atentados
terroristas de Madri, ocorridos em marco de 2004. O Conselho Europeu, nesse
mesmo més, adotou uma Declaragio sobre a luta contra o terrorismo em que
afirmou o principio da interven¢io conjunta dos Estados-membros quando um
pais da Unido for alvo de um atentado terrorista, ou vitima de uma catdstrofe
natural ou de origem humana.
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O Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia? inclui um Titulo com
a epigrafe Cldusula de Solidariedade cuja tnica disposi¢ao afirma que a Unido ¢ os
seus Estados-membros intervirdo em conjunto, num espirito de solidariedade, se
um Estado-membro for alvo de um ataque terrorista ou vitima de uma catdstrofe
natural ou de origem humana, acrescentando que a Unido mobiliza todos os
meios ao seu dispor, incluindo os meios militares disponibilizados pelos Estados-
membros, para prevenir a ameaga terrorista no territério dos Estados-membros,
nomeadamente, protegendo as institui¢ées democrdticas e as populages civis de
um eventual ataque terrorista, e prestando assisténcia a um Estado-membro a
pedido das suas autoridades politicas.

A inclusao da cldusula de solidariedade no Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia permitird conferir maior fundamento as atividades desencadeadas
pela Unido no 4mbito desse preceito, refor¢ando o seu estatuto entre os
instrumentos que se encontram ao dispor dos Estados-membros (OROSCO &
CATS, 2008, 427).

Uma entidade preexistente na drea da politica de seguranca e defesa, também
alvo de constitucionalizagio pelo Tratado de Lisboa, é a Agéncia Europeia de
Defesa. Essa agéncia foi criada em 2004, no 4mbito da politica externa e de
seguranca, com os seguintes objetivos: desenvolvimento das capacidades de defesa
da Unido; cooperagio em matéria de armamento; criagio de uma base industrial
e tecnoldgica para a defesa europeia, e de um mercado comum de armamento;
investigacdo e desenvolvimento no dominio da defesa (TERPAN, 2010, 39).

O Tratado da Unido Europeia dispoe que a Agéncia Europeia de Defesa tem
por missio identificar os objetivos de capacidades militares dos Estados-membros,
promover métodos de aquisi¢io eficazes, assegurar a coordenagio de programas de
capacidades dos Estados-membros, apoiar a investigagdo tecnolégica em matéria
de defesa e identificar medidas que permitam aumentar a eficdcia das despesas
militares. Note-se que a Agéncia de Defesa ¢ a tnica agéncia criada no 4mbito
da Unido Europeia referenciada pelos Tratados, o que lhe concede um estatuto
singular entre esse tipo de érgaos da Unido (OROSCO & CATS, 2008, 428).
Desde logo, porque a sua extingao obrigaria a uma revisio dos Tratados. Por outro
lado, confere-lhe maior dignidade no desenvolvimento da sua missao.

No tocante as novidades introduzidas pelo Tratado de Lisboa em matéria
de defesa encontram-se, desde logo, as cooperagdes reforcadas. As cooperagdes
reforcadas traduzem a ideia de flexibilidade na Unido Europeia, permitindo a
realizagdo de determinados objetivos por um grupo de Estados-membros, sem
que obriguem 2 participacio de todos os demais paises da Unido. A figura das
cooperagdes reforcadas foi estabelecida pelo Tratado de Amsterdi, o qual, todavia,
excluiu a sua aplicagio no dominio da politica externa e de seguranga comum.

2 Designagao conferida ao anterior Tratado da Comunidade Europeia, pelo Tratado de Lisboa. Com efeito, o
Tratado de Lisboa determinou a extingao da Comunidade Europeia, enquanto entidade separada, e a sua absorgao
pela Uniao Europeia. Todavia, manteve o Tratado da Comunidade Europeia em vigor, alterando a sua designagao
para Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.
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O Tratado de Nice alargou o alcance das cooperagoes reforcadas, permitindo
a sua aplica¢io no Ambito da politica externa e de seguranga comum. Todavia,
afastava expressamente a realizacio de cooperagoes reforcadas em questdes que
tivessem incidéncias militares, ou no dominio da defesa (SOARES, 2006, 58).
Situagdo que se encontrava, alids, em linha com o tratamento que aquele Tratado
conferia as matérias que relevavam da politica de defesa. Como se referiu, a politica
europeia de seguranga e defesa havia sido criada pelo Conselho Europeu em 1999,
mas nio havia sido mencionada no Tratado de Nice, aprovado em 2001. Na
verdade, os Estados-membros pareciam pretender confinar os assuntos situados
na esfera da seguranca e defesa num quadro situado para além do Tratado da
Unido Europeia, diminuindo a visibilidade politica desse dominio.

O Tratado de Lisboa estendeu o mecanismo das cooperagoes reforcadas a
todas as matérias abrangidas pela politica externa e de seguranga comum, incluindo
a politica de seguranga e defesa, suprimindo a exclusdo prevista pelo Tratado de
Nice. Como referem Orosco e Cats (2008, 429), as cooperagdes reforgadas no
dominio da defesa poderdo abranger questdes tao diferentes como a criagao de
forcas armadas europeias, o estabelecimento de formagoes militares comuns ou
permitir que alguns Estados-membros mutualizem as suas capacidades militares.

O Tratado de Lisboa introduziu uma forma particular de cooperagao entre
os Estados-membros no dominio da defesa, a chamada cooperagio estruturada
permanente. Essa forma de cooperagio distingue-se das cooperagoes reforgadas
por ter cardter permanente, e por apresentar requisitos de participagio mais
rigorosos. Na verdade, o Tratado afirma que a cooperagao estruturada permanente
serd estabelecida pelos Estados-membros cujas capacidades militares preencham
critérios mais elevados e que tenham assumido compromissos mais vinculativos,
tendo em vista a realizagio das miss6es mais exigentes.

A cooperagio estruturada permanente foi também objeto de um Protocolo,
anexo ao Tratado da Unido Europeia, que refere que esse mecanismo se encontra
aberto aos Estados-membros que se comprometam a desenvolver de forma mais
intensiva as suas capacidades de defesa; que sejam capazes de fornecer unidades
de combate num prazo curto, a titulo individual ou incorporadas em grupos
multinacionais; que estejam em condigdes para levar a cabo o amplo leque das
chamadas missoes de Petersberg, designadamente, para responder a pedidos
formulados pela Organizagio das Nagbes Unidas no dmbito dos Capitulos
VI e VII da respectiva Carta. Assim, a cooperagio estruturada permanente ¢
definida como uma forma superior de integracdo no dominio da defesa, aberta
aos Estados-membros que demonstrem um empenhamento mais profundo em
meios militares, e com firme vontade politica de enviar forcas de combate para o
terreno em situagoes de alta intensidade.

De acordo com o Tratado da Uniao Europeia, compete ao Conselho adotar
uma decisdo, por maioria qualificada, que estabeleca a cooperagio estruturada
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permanente e determine a lista dos Estados-membros participantes. Do mesmo
modo, o Conselho fixard os critérios que os Estados-membros que desejem
integrar a cooperagao estruturada permanente deverdo satisfazer. Note-se que
a criagio da cooperagio estruturada permanente nio obedece 2 existéncia de
um ntmero minimo de Estados-membros, diversamente do que sucede com as
cooperagdes reforcadas, nas quais ¢ exigida a participagio de pelo menos nove
Estados-membros. Esse aspecto reforca a ideia de que a cooperagao estruturada
permanente tem vocagdo para servir de vefculo para a criagio de uma defesa
comum da Uniio.

A dltima novidade introduzida pelo Tratado de Lisboa em matéria de
defesa diz respeito & chamada cldusula de assisténcia mutua. O Tratado da Unido
Europeia dispée que, se um Estado-membro vier a ser alvo de agressio no seu
territdrio, os outros Estados-membros devem prestar-lhe auxilio e assisténcia por
todos os meios ao seu alcance, em conformidade com o artigo 51 da Carta das
Nagoes Unidas.

Assim, a cldusula de assisténcia muitua remete para conceitos bem conhecidos
como a defesa territorial dos Estados-membros, e o direito de autodefesa coletiva
(TERPAN, 2010, 93). Diferentemente da maioria das inovagoes introduzidas pelo
Tratado de Lisboa em matéria de seguranca e defesa, as quais dizem respeito 2
dimensio exterior da atuagio da Unido, a cldusula de assisténcia mutua pressupde
o auxilio militar dos Estados-membros a um pais da Unido cujo territério tenha
sido vitima de agressio armada. Assisténcia mitua que é reportdvel, nos termos
do Tratado, 4 nogao de legitima defesa coletiva, tal como esta resulta da Carta
das Nagoes Unidas.

A cldusula de assisténcia mudtua poderd interagir com a cldusula de
solidariedade, prevista no Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.
Em particular, quando um Estado-membro for alvo de um ataque terrorista no
seu territdrio, que possa ser reportdvel ao conceito de agressio armada. Como
¢ sabido, este dltimo conceito engloba também os atos praticados por forcas
irregulares, ou mercendrias, desde que se prove a imputabilidade do ato a um
determinado Estado. Em tais circunstdncias competird aos Estados-membros,
tendo em conta a natureza da agressio e a respectiva dimensao, escolher a base legal
que fundamentard a prestagio de auxilio ao Estado-membro vitima de agressio.

Note-se, contudo, que a cldusula de solidariedade parece beneficiar de certa
prevaléncia conceitual, tendo em conta os termos em que foi formulada pelo
Tratado de Lisboa. Com efeito, a cldusula de solidariedade consta de um artigo
separado do Tratado, o qual é a tnica disposi¢ao de um Titulo assim epigrafado
(DUMOULIN, 2008, 354). Pelo contrdrio, a cldusula de assisténcia mitua niao
foi objeto de autonomizagio entre os vdrios meios previstos pelas disposicoes da
politica comum de seguranca e defesa, sendo mencionada em dltimo lugar numa
listagem de objetivos e instrumentos a servico dessa politica.
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Conclusao

Como se referiu, o Tratado de Lisboa recuperou as inovagoes introduzidas
pela Constitui¢do europeia em matéria de politica externa e de seguranga comum.
A Constitui¢ao europeia havia sido assinada em 2004, retomando o projeto que
havia sido apresentado pela Convengao Europeia no ano anterior. Com efeito,
os trabalhos da Convengio Europeia refletiram uma alteragio na orientagdo
estratégica da Unido Europeia no quadro das relagdes internacionais, a qual vinha
se processando desde a Cimeira de Saint-Malo. Ou seja, a vontade crescente da
Unido Europeia ¢ ter um papel mais ativo na cena internacional, dispondo para
o efeito de uma capacidade de atuagio autdnoma, apoiada por forcas militares
crediveis, de modo a poder dar resposta répida as crises internacionais e fazer ouvir
a sua voz nos assuntos de politica mundial.

A criagdo do cargo de Alto Representante para os neglcios estrangeiros, que
preside o Conselho dos Negécios Estrangeiros, apoiado por um servigo diplomdtico
europeu, o alargamento do tipo de missdes que as forcas militares e civis europeias
poderdo empreender no Ambito das crises internacionais, a adogao de uma cldusula
de solidariedade entre os Estados-membros, o estabelecimento de uma Agéncia
de Defesa, a possibilidade de realizagio de cooperacoes reforcadas no dominio da
defesa, bem como da formagio de um nucleo duro de defesa europeia, no quadro
da cooperacio estruturada permanente, ¢ a previsio de uma cldusula de assisténcia
mutua entre os Estados-membros representam a intengao clara de dotar a Unido
Europeia de novos instrumentos e capacidades que lhe permitam outro tipo de
intervencdo na politica internacional.

Tais alterages vao ao encontro de um novo conceito estratégico que foi
gradualmente se consolidando no discurso europeu, pretendendo afirmar a Unido
como uma poténcia global. No fundo, tal alteragio significaria que aos valores
fundamentais da Unido enquanto poténcia civil — liberdade, democracia, Estado
de Direito e direitos humanos — se acrescentaram novos conceitos capazes de
traduzir as pretensoes de poder e for¢a da Unido Europeia no contexto das relagoes
internacionais. Perspectiva confirmada pelo Alto Representante Solana, que
definiu a prioridade de transformar a Europa numa poténcia global (ROGERS,
2009, 851).

Para além da retdrica utilizada para a defini¢ao de um novo conceito
estratégico europeu, certo ¢ que o Tratado de Lisboa permitiu a entrada em
vigor de um conjunto de novos meios de natureza politica, diplomdtica e
militar que, se devidamente implementados, consentirio a Europa aspirar a
um nivel de protagonismo na cena internacional mais consentineo com aquele
que desempenha no quadro das relagoes econdmicas externas. O novo quadro
constitucional permitird & Unido Europeia desempenhar um papel relevante nas
relagbes internacionais. A concretizagio de uma politica externa europeia e de uma
politica de defesa dependerd, todavia, da vontade politica dos Estados-membros.
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Resumo

Este artigo aborda as alteracdes que o Tratado de Lisboa introduziu na politica externa e de
defesa, tendo em conta a gradual alteracdo do conceito estratégico da Unido Europeia que
pretende transformé-la numa poténcia global. Comega por enquadrar a intervencdo da Unido

103

Revista Brasileira de Politica Internacional



Antonio Goucha Soares

Europeia na politica internacional, com a adocdo de uma politica externa e de seguranca pelo
Tratado de Maastricht. Em seguida, refere as inovacdes do Tratado de Lisboa nessa politica,
analisando os aspectos de maior relevo.

Palavras-chave: Unido Europeia; politica externa e de defesa; Tratado de Lisboa.

Abstract

This article analyses the amendments introduced by the Lisbon Treaty concerning foreign and
defense policy, in the framework of a strategy to make Europe a global power. It starts by
contextualizing this policy in the acting of the European Union, and then it reviews the main
changes provided by the Treaty of Lisbon.

Keywords: European Union; foreign and defense policy; Lisbon Treaty.
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