CONVENCAO EUROPEIA

Bruxelas, 3 de Julho de 2002 (08.07)

SECRETARIADO (OR. en)
CONYV 161/02
NOTA
de: Praesidium
para: Convencado
Assunto: Accao Externa da UE

Junto se envia, a atencdo dos membros da Conveng¢do, um documento para o debate sobre a Accao

Externa da UE.

Este documento — e as questdes que levanta — destina-se a servir de base para o debate na sessdo

plenaria da Convengao, em 11 e 12 de Julho de 2002.
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II.

ANEXO
INTRODUCAOQO

Os cidadaos europeus reconhecem, de maneira geral, que ¢ mais vantajoso quando a Unido
Europeia age como um colectivo na cena mundial. Ao mesmo tempo, ha criticas de que o
impacto internacional da Unido ¢ insuficiente em relagdo ao que razoavelmente seria de
esperar, dado o seu peso econémico, o seu elevado grau de integragdo interna e os recursos
colectivos de que dispoe. Esta questao foi destacada na Declaragdo de Laeken e foi invocada
por varios membros da Convengao.

O objectivo deste documento é:

—  primeiro, definir o quadro actual da ac¢do da Comunidade/Unido no dominio das
relagdes externas. Tal exige que se considere 1) a base juridica de cada ac¢ao
(nomeadamente, as competéncias atribuidas a Comunidade/Unido), ii) os instrumentos
disponiveis, e iii) as responsabilidades de cada interveniente. Este ponto inclui algumas
questdes especificas sobre determinados aspectos das relagdes externas que merecem
ser discutidas; e

— segundo, identificar algumas questdes de ambito mais geral que poderdo ser analisadas
quando se apreciar o impacto internacional da Unido; e sugerir possiveis temas de

reflexao sobre a maneira de reforgar o papel da Unido a nivel mundial.

SITUACAO ACTUAL

As principais politicas em matéria de relagdes externas em que a Comunidade teve (e
continua a ter) um papel a desempenhar desde o inicio dividem-se em dois dominios distintos:
comeércio e cooperacao para o desenvolvimento. Depois disso, a Comunidade tem vindo a
adquirir gradualmente novas responsabilidades importantes noutros aspectos das relacdes
externas. Além de outras competéncias externas explicitas da Comunidade, o Tribunal de
Justica Europeu (TJE) reconheceu uma competéncia externa implicita da Comunidade quando
sa0 necessarios acordos internacionais para a realizagao de objectivos internos nos termos do
Tratado ou quando os mesmos afectam a legislagao interna da Comunidade.

Inicialmente, a cooperagao informal em matéria de policia externa e de seguranga
desenvolveu-se exteriormente as estruturas comunitarias. No entanto, com a aprovacgao do
Tratado da Unido Europeia em 1993, criou-se um novo quadro intitulado Politica Externa e de
Seguranca Comum, cujo ambito se alargou recentemente, na sequéncia da decisdo de criar
uma Politica Europeia de Seguranca e Defesa. O TUE prevé também uma ac¢do externa em
matéria de Justica e Assuntos Internos. Todos estes aspectos deram origem a diversos acordos
sobre a representacdo em organizacgdes internacionais.

No ponto seguinte deste documento apresentam-se separadamente esses seis dominios, que,
na pratica, porém, estdo estreitamente interligados; o TUE exige que a Unido assegure a
coeréncia do conjunto da sua ac¢do externa, em matéria de relagdes externas, de seguranga, de
economia e de desenvolvimento, sendo o Conselho e a Comissao responsaveis por essa
coeréncia (TUE, artigo 3.°).
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A. COMERCIO

Bases juridicas

6. A politica comercial comum ¢ da exclusiva competéncia da Comunidade (n.° 1 do artigo 133.°
do TCE). Este facto resulta da exigéncia de que a Comunidade assuma a responsabilidade
pelas consequéncias externas da decisdo politica interna de criar uma unido aduaneira. O n.° 1
do artigo 133.° prevé a competéncia exclusiva da Comunidade, essencialmente no que se
refere ao comércio de mercadorias, servigos transfronteiri¢os e alguns aspectos muito
especificos dos direitos de propriedade intelectual. No entanto, estd previsto que o seu ambito
se alargue de modo a incluir toda a gama do comércio no sector dos servigos e da propriedade
intelectual, caso o Conselho assim o decidir por unanimidade (este alargamento das
competéncias exclusivas prosseguiu com o Tratado de Nice).

Instrumentos

7. Os principais instrumentos de politica comercial sd3o os acordos de cooperacdo comercial com
um ou mais Estados ou organizagdes internacionais e diversos instrumentos juridicos
autonomos como o Regulamento "Antidumping" e o Sistema de Preferéncias Generalizadas

(SPG).

Intervenientes

8. No caso dos acordos formais, a Comissao normalmente apresenta ao Conselho projectos de
directrizes de negociacdo, para aprovacao. Uma vez aprovadas, essas directrizes constituem a
base para as negociagdes, que sao conduzidas pela Comissao, em consulta com o Comité
designado pelo Conselho, nos termos do Tratado (Comité do Artigo 133.°). O Conselho ¢
responsavel pela celebracdo dos acordos. A responsabilidade pela condugdo no dia-a-dia da
politica comercial cabe a Comissdo, em estreito contacto com o Conselho. A Comissao ¢
assistida nesta tarefa pelo Comité do Artigo 133.°, que se retine regularmente.

9. O Parlamento Europeu, embora regularmente informado sobre questdes de politica economica
e consultado sobre questdes essenciais, ndo tem papel formal. O Tribunal de Justiga Europeu
tem produzido jurisprudéncia importante em assuntos comerciais. A criagao da Organizagao
Mundial do Comércio e a inclusdo nas regras de comércio multilaterais de dominios que estdo
fora do ambito da politica comercial comum, conduziram a um acordo pragmatico, assente no
dever de cooperacao entre os Estados-Membros e as instituicdes da Comunidade, mas que
permite a Comissao manter a responsabilidade pela negociagdo horizontal em todos os
sectores e a utilizacdo dos mecanismos de resolu¢do de conflitos da OMC. A influéncia da
Comunidade na OMC reflecte a sua posi¢ao de maior bloco comercial a escala mundial.

A debater: que li¢oes se podem tirar da relativa eficacia da politica comercial da
Comunidade a nivel externo? Como tornd-la mais eficaz? E poderdo os factores que
contribuem para a sua eficdcia ter uma aplica¢do mais alargada?
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B.

COOPERACAO PARA O DESENVOLVIMENTO

Bases juridicas

10.

O Tratado prevé que a Comunidade desenvolva uma ac¢cdo em matéria de cooperagdo para o
desenvolvimento (TCE, artigos 177.°-181.°). Essa accao vem acrescentar-se aos programas de
desenvolvimento e cooperagdo da responsabilidade dos Estados-Membros. Além dessas
disposig¢des, outro aspecto importante da cooperacao para o desenvolvimento da Comunidade
sdo as relagdes, ja antigas, entre a CE e os paises da Africa, Caraibas e Pacifico, que se regem
pela Convengado de Cotonu entre os ACP, a CE e os Estados-Membros (acordo multilateral
independente, com base no artigo 310.° do TCE). Além disso, existem varios programas
autdbnomos de assisténcia técnica (nomeadamente, MEDA, TACIS) que foram criados com
base no artigo 308.°. Outras politicas comunitarias podem revestir aspectos importantes em
matéria de desenvolvimento.

Instrumentos

1.

A Comunidade ¢ o maior fornecedor mundial de assisténcia a cooperagao e ao
desenvolvimento. O seu orcamento para assisténcia ao desenvolvimento ascende, anualmente,
a mais de 6 milhares de milhdes de euros (excluindo a ajuda a pré-adesao), incluindo cerca de
um milhar de milhdes de euros para a ajuda de emergéncia humanitaria. Existe, além disso,
um fundo separado para a assisténcia aos paises ACP (Fundo Europeu de Desenvolvimento),
que nao esta incluido no orgamento comunitario e tem regras proprias de funcionamento. O
Banco Europeu de Investimento faz empréstimos a paises terceiros. Os acordos comunitarios
relativos a cooperagdo para o desenvolvimento podem também ser abrangidos por
instrumentos juridicos internos, bem como os acordos com paises terceiros ou com
organizagdes internacionais.

Intervenientes

12.

O Conselho ¢ responsavel, com base numa proposta da Comissao e em codecisdo com o
Parlamento Europeu, pela defini¢ao do quadro juridico para atribui¢ao da assisténcia
comunitaria em matéria de cooperacao para o desenvolvimento, bem como pela determinagao
do envelope financeiro global. O processo de codecisdao nao se aplica a celebracao de acordos
internacionais, que sdo celebrados pelo Conselho. A Comissao ¢ responsavel pela execugao e
pela gestdo, cujas regras se encontram fixadas no quadro juridico, € que normalmente incluem
uma certa fiscalizacao pelos Estados-Membros, ao abrigo do procedimento da comitologia.

A debater: poder-se-a melhorar a eficdcia da Politica de Desenvolvimento através da fusdo
dos diversos instrumentos? Tendo em conta as recentes decisoes de Sevilha, poder-se-a
melhorar a coeréncia entre a Politica de Desenvolvimento e outras Politicas Externas através
de alteragoes estruturais a) na Comissdo e/ou b) no Conselho, e/ou através do reforgo do
papel do Parlamento?
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C.

OUTROS ASPECTOS DAS RELACOES EXTERNAS DA COMUNIDADE

Bases Legais

13.

O Tratado prevé explicitamente a competéncia externa partilhada da Comunidade/Estados-
-Membros nas seguintes areas: politica monetaria (Artigo 111.° do TCE), investigagao
(Artigo 170.° do TCE) e ambiente (Artigo 174.° do TCE). Além destas areas, o Tribunal de
Justica Europeu (TJE) reconheceu uma competéncia externa implicita da Comunidade, se for
necessario celebrar acordos internacionais para atingir objectivos internos previstos no
Tratado, ou se estes afectarem a legislacdo comunitéria interna, como por exemplo, pescas,
transportes e agricultura. O artigo 310.° prevé a negociagao e celebracao de acordos de
associagao.

Instrumentos

14.

Os principais instrumentos de gestao dos aspectos externos das politicas da Comunidade sao
os acordos entre a Comunidade e um ou mais Estados ou organizagdes internacionais, cujos
procedimentos estdo definidos no Artigo 300.° do TCE. Esses acordos incluem
frequentemente num sé documento um amplo leque de instrumentos de gestao de relagdes
(p.e., comércio, cooperagdo para o desenvolvimento, politicas do ambiente, cooperacio na
investigacao cientifica e didlogo politico). Ao longo dos anos, a Comunidade desenvolveu
uma rede de acordos com Estados, grupos de Estados e organizacdes internacionais. Em
muitos casos, os acordos iniciais foram actualizados, os seus ambitos alargados e, em alguns
casos, substituidos por acordos de associagdo que implicam direitos e obrigacdes reciprocos,
acc¢des comuns e procedimentos especiais. Como resultado, a Comunidade tem uma extensa e
heterogénea rede de relagdes contratuais através do globo. Esses acordos quase
invariavelmente incluem a obrigatoriedade de consultas regulares tanto a nivel ministerial
como oficial, variando as diferengas consoante o acordo, no que se refere a frequéncia, nivel e
tipo da representacao CE/UE (i.e. Conselho ou Comissao), bem como as disposi¢des sobre a
resolucdo de litigios.

Intervenientes

15.

Na pratica, a gestdo dos aspectos externos destes dominios politicos € partilhada entre a
Comissao, o Conselho e os Estados-Membros. A Comissao ¢ responsavel pela negociagao dos
acordos internacionais, com base na autorizagao e orientagdes aprovadas pelo Conselho e o
Conselho celebra-os, apos consulta ou recepgao do assentimento do Parlamento Europeu. Os
acordos internacionais incluem frequentemente disposi¢cdes que podem ou nao ser abrangidas
pela competéncia da Comunidade ("acordos mistos"). Sdo assinados conjuntamente pela
Comunidade e pelos Estados-Membros e estdo sujeitos, antes de serem concluidos, a
processos de ratificagdo nacionais no que se refere as disposi¢cdes da competéncia dos
Estados-Membros. Isto significa que € necessario, o consenso entre os Estados-Membros até
para as disposicoes das abrangidas pela competéncia comunitaria e aprovadas por maioria
qualificada: se um s6 Estado-Membro ndo ratificar as disposi¢des da sua competéncia, isso
significa que a totalidade do acordo, incluindo as disposi¢des da competéncia comunitaria nao
podera entrar em vigor. Os acordos provisorios podem ser utilizados para aplicar
provisoriamente os aspectos comunitarios desses acordos.

A debater: poder-se-ia reforgar a coeréncia entre os aspectos externos das politicas
comunitarias (p e. ambiente, agricultura) e outras politicas externas, mediante alteragoes
estruturais (a) na Comissao ou (b) no Conselho? Serd possivel simplificar os procedimentos
dos acordos mistos?
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D.

POLITICA EXTERNA E DE SEGURANCA COMUM

Bases juridicas

16.

17.

18.

Os objectivos da politica externa e de seguranca comum, conforme estdo definidos no
Tratado, incluem a salvaguarda dos valores comuns dos interesses fundamentais, da
independéncia e integridade da Unido, o refor¢o da paz e da seguranca tanto na Unido como a
nivel internacional; e o fomento da cooperagdo internacional, o reforco da democracia e do
Estado de direito, bem como o respeito dos direitos do Homem (TUE, Titulo V).

Os Estados-Membros sdo obrigados pelo Tratado a apoiar activamente sem reservas € a
politica da Unido no ambito da PESC, a reforcar a solidariedade politica mutua e a abster-se
de qualquer ac¢do contraria aos interesses da Unido ou que comprometa a sua eficacia a nivel
internacional. Para formular e executar esta politica comum, foram criados instrumentos, tais
como a "ac¢do comum" e a "posicdo comum", além dos mecanismos ja existentes de
coordenagao e consulta. O Tratado de Amesterdao veio refor¢ar ainda mais a PESC, através
da criacdo do cargo de Alto Representante, de uma defini¢do mais precisa da competéncia da
Unido na gestdo de crises, e do aditamento do instrumento "estratégia comum", que abrange
tanto a dimensdo comunitaria como a da PESC e que alarga as possibilidades de votagao por
maioria qualificada.

Nos dominios da politica externa e de seguranga, nao ha limites para o potencial alcance e
intensidade da politica comum. A decisdo de utilizar, e em que medida, as op¢des definidas
no Tratado depende inteiramente da vontade politica dos diversos intervenientes. Por outras
palavras, ndo existem obstaculos decorrentes da delimitacdo de competéncias entre a Unido e
os Estados-Membros. (A tnica restricdo a ac¢ao da Unido € de um tipo diferente: a reparticao
das competéncias com a CEE deve ser respeitada (artigo 47.° do TUE).)

Instrumentos

19.

20.

Os instrumentos utilizados na PESC sdo de natureza diferente dos que sdo utilizados no
dominio comunitario. Nem todas as actividades da PESC resultam de actos juridicamente
vinculativos. De facto, o motor da PESC ¢ a vontade politica dos Estados-Membros de
coordenarem as posicoes e chegarem a acordo para poderem exercer colectivamente maior
influéncia a nivel internacional. Foi por esta razdo que os Estados-Membros concordaram em
reforgar no Tratado a cooperagdo sistematica em questdes de politica externa (sem, contudo,
serem obrigados a chegar a um consenso). Uma vez obtido um consenso, este podera ser
concretizado através de um acto juridico PESC, embora tal ndo seja sempre necessario.

Actos juridicos: estratégias comuns, accoes comuns, posicoes comuns e decisoes

Os actos juridicos exigem uma decisao formal, tomada pelo Conselho Europeu ou pelo
Conselho. As estratégias comuns sdo decididas pelo Conselho Europeu, por unanimidade,
relativamente aos paises/regioes ou temas em relagdo aos quais os Estados-Membros
partilham interesses comuns fortes e que abrangem simultaneamente aspectos comunitarios e
PESC. Uma vez aprovada uma estratégia comum, o Conselho pode tomar decisdes sobre
medidas de seguimento, com base na VMQ. Até a data, foram aprovadas trés estratégias
comuns relativas a Russia, a Ucrania e a Regido Mediterranica. As ac¢des comuns sao
utilizadas nos casos em que se considera necessaria uma ac¢ao operacional da Unido. Sdo
decididas por unanimidade (excepto no ambito de uma estratégia comum) e sao vinculativas
para os Estados-Membros. O Conselho pode também aprovar posicdes comuns
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b)

21.

22.

d)

23.

24.

sobre questdes internacionais, regionais ou tematicas. Exigem unanimidade, excepto no
ambito de uma estratégia comum existente. Os Estados-Membros sdo obrigados a alinhar as
suas politicas nacionais com a posi¢do comum ¢ a defendé-la, designadamente em
organizagdes internacionais. O Conselho aprova decisdes principalmente para alargar ou
modificar posicdes comuns ou ac¢gdes comuns ja existentes. Os Estados-Membros que nao
queiram nem votar a favor, nem bloquear o consenso podem recorrer ao seu direito de
abstenc¢do construtiva (artigo 23.°).

Cooperacio sistematica: coordenacio, consulta e informacao

O Tratado estipula que os Estados-Membros coordenem posigdes em organizagdes
internacionais e durante conferéncias internacionais. Em muitos casos, esta coordenagao
resulta duma abordagem comum da UE. A coordenacdo e a consulta também tém lugar em
paises terceiros, através das representacdes diplomaticas dos Estados-Membros e das
delegacdes da Comissdo. As reunides regulares permitem a troca de informacdes e a
preparagao de analises conjuntas de questdes politicas que podem subsequentemente servir de
contributo para os debates no Conselho. A rede de mensagens cifradas (COREU), que liga os
Estados-Membros, a Comissdo e o Secretariado-Geral, constitui um importante canal de
intercambio de informacgao e anélises e de preparacao de decisdes e declaragdes PESC.

Representantes especiais, dialogo politico, declaracgdes e diligéncias

A pratica do Conselho de nomear representantes especiais foi formalizada no Tratado de
Amesterddo (n.° 5 do artigo 18.°). Actualmente, a Unido tem representantes especiais activos
no terreno na regido dos Grandes Lagos, no processo de paz do Médio Oriente, no Pacto de
Estabilidade para o Sudeste Europeu, no Afeganistdo, na ARJM e na Bosnia-Herzegovina. A
UE mantém um dialogo politico com mais de 50 paises e 10 organizagdes internacionais.
Realizam-se anualmente cerca de 300 reunides, desde Cimeiras a reunides a nivel de peritos.
A Unido ¢ representada pela Presidéncia, assistida pelo Alto Representante ou pela Troica
(que ¢ o caso da maioria das reunides de didlogo politico) ou unicamente pelo Alto
Representante. As declaracdes ( ndo referidas no capitulo V do Tratado) sdo largamente
utilizadas para dar a conhecer a opinido da Unido sobre acontecimentos internacionais: sao
publicadas cada ano mais de 100 declaragdes. As diligéncias sdo utilizadas nos casos em que
a Unido deseja manifestar a sua opinido directamente aos interessados e requerer medidas: sao
muitas vezes de natureza confidencial mas, se necessario, podem ser tornadas publicas.

Celebracao de acordos internacionais

O Conselho pode celebrar acordos internacionais com um ou mais Estados ou organizagdes
internacionais (artigo 24.° TUE). A Presidéncia negoceia com base num mandato do Conselho
(por unanimidade). Estes acordos, uma vez celebrados, sdo vinculativos para todos os
Estados-Membros.

Financiamento da PESC

O orcamento da PESC, integrado no Or¢camento Geral das Comunidades (Capitulo B8), foi
estabelecido para financiar actividades operacionais (a despesa administrativa PESC fica a
cargo do or¢amento CE da instituicao sobre a qual recai a despesa). A gestao financeira das
despesas PESC abrangidas pelo orcamento CE ¢ da responsabilidade da Comissao. O
orcamento da PESC ¢ de cerca de 30 a 40 milhdes de euros por ano (inferior a 1% do total do
orgamento das relagdes externas), e habitualmente ¢ insuficiente para financiar e implementar
as decisdes de politica externa. Em principio, podem ser transferidas dotagdes de
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outra rubrica orcamental (Comunidade) mas esta possibilidade ¢ pesada e delicada do ponto
de vista institucional e foi utilizada somente uma vez. Também ¢ possivel os Estados-
-Membros financiarem directamente accdes PESC, mas raramente se recorre a esta
possibilidade (por exemplo, para financiar a transferéncia do activo da UEO para a UE). O
financiamento das decisdes ¢ particularmente complexo nos dominios em que existe uma
forte dimensao de politica externa (e respectivas implicagdes) e em que a Comunidade
adquiriu e exerceu competéncias.

Intervenientes

25.

A PESC faz parte de um enquadramento institucional inico, o que significa que as mesmas
institui¢des servem tanto a Comunidade como a PESC. No caso da PESC, a execucao das
politicas ¢ essencialmente da responsabilidade dos Estados-Membros, variando os papéis
respectivos do Conselho, dos Estados-Membros, da Comissao e do Parlamento Europeu em
cada um dos casos.

O Conselho Europeu define principios e orientagdes gerais, incluindo os relacionados
com a defesa e a seguranca. Decide também, por unanimidade, estratégias comuns
propostas pelo Conselho.

O Conselho (na formagdo CAG), retne os Ministros dos Negocios Estrangeiros, o Alto
Representante e o0 Comissario para as Relagdes Externas, a fim de discutir questdes
relativas a PESC e assegurar a unidade, coeréncia e eficicia da ac¢do externa da Unido
(artigo 13.° TUE). Desenvolve politicas comuns com base nas directrizes, orientacoes e
estratégias comuns do Conselho Europeu; para o efeito aprova acgdes comuns, posi¢des
comuns, decisoes, conclusdes, declaragdes, etc.

A maior eficacia de que a PESC se revestiu em anos recentes deve muito ao papel
fundamental desempenhado pelo Alto Representante, desde Outubro de 1999, ao assistir
o Conselho na concepgao e realizagdo das iniciativas de politica externa. O Alto
Representante pode também ser mandatado, pelo Conselho ou pelo Conselho Europeu,
para actuar em nome da Unido, como ¢ o caso dos Balcas e do Médio Oriente. O
Tratado (artigos 18.° e 26.°) confere-lhe responsabilidades especiais de representagdo da
Unido nas reunides de didlogo politico com terceiros. O Alto Representante ¢ assistido
por uma Unidade de Planeamento de Politica e de Alerta Precoce, criada com base
numa declaragdo anexa ao Tratado de Amesterdao. O seu papel activo nos "pontos
quentes" da diplomacia, como por exemplo, os Balcds e o Médio Oriente, tem sido
largamente reconhecido.

O Estado-Membro que assume por seis meses a Presidéncia do Conselho desempenha
um papel importante em termos de apresentacao de iniciativas, identificagdo das
questdes comuns e garantia da execucao das decisdes. A Presidéncia representa a Unido
nas reunides de didlogo com paises terceiros e apresenta a posi¢do da Unido nos foruns
multilaterais, como as Nag¢des Unidas, o Conselho da Europa ou a OSCE.

A Comissao ¢ plenamente associada e partilha com os Estados-Membros o direito de
submeter ao Conselho questdes do ambito da PESC e de lhe apresentar propostas
(artigos 27.° ¢ 22.° do TUE). Estd também associada a representagcdo da Unido, fungao
essa que € conferida em primeiro lugar a Presidéncia, assistida pelo Alto Representante
(artigo 18.° do TUE). As delegacdes da Comissao em paises terceiros estdo também
associadas as actividades da PESC.
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E.

A Presidéncia e a Comissao informam regularmente o Parlamento Europeu sobre as
questdes relacionadas com a PESC (artigo 21.° do TUE). O Alto Representante dirige-se
igualmente ao Parlamento Europeu numa base regular. O Tratado (artigo 21.°) estipula
também que a Presidéncia consulte o Parlamento e que as suas opinides sejam tomadas
em consideragao.

O Tribunal de Justica ndo tem qualquer papel nas questdes do ambito da PESC, excepto
no que se refere a delimitacdo de competéncias entre a Comunidade e a Unido.

A debater: como se poderdo optimizar os melhoramentos na eficacia da PESC que resultam
da nomeagao do Alto Representante? Devera o seu papel ser reforcado? Em caso afirmativo,
de que forma (por exemplo, atribuindo-lhe competéncia para apresentar propostas)? Como
se poderd melhorar a coeréncia entre a PESC e politicas externas especificas? Poder-se-do
simplificar os instrumentos da PESC, nomeadamente através de uma maior utilizagdo do
instrumento da estratégia comum, com os processos de decisdo simplificados que este
desbloqueia? Como se poderdo utilizar melhor os recursos diplomaticos, analiticos e
representativos dos Estados-Membros? Poder-se-do ser prever meios e/ou processos mais
eficazes para financiar a PESC?

POLITICA EUROPEIA DE SEGURANCA E DEFESA

Bases juridicas

26.

As questdes de segurancga foram consideradas como parte da PESC desde o seu inicio, nos
termos do Tratado da Unido Europeia. No entanto, o Tratado de Amesterddo incluiu uma base
mais explicita no Tratado para as questdes de seguranca. Tornou explicita a possibilidade de a
Unido participar, ou liderar, uma série de missdes de gestao de crises (as chamadas "missoes
de Petersberg"). Estas disposi¢des tém por efeito definir a politica de seguranca e defesa
essencialmente como a gestao de crises, € ndo como defesa territorial, embora o Tratado deixe
em aberto a possibilidade (artigo 17.°) de a PESC poder conduzir a uma politica de defesa
comum, se o Conselho Europeu assim o decidir. Onze Estados-Membros sao aliados da
NATO (10 sao membros da UEO) e tém, portanto, j& compromissos de assisténcia mutua: os
outros Estados-Membros tém estatuto neutro. Nos termos do Protocolo anexo ao Tratado, a
Dinamarca ndo participa na elaboragcdo nem na execucao de decisdes e ac¢cdes da Unido com
implicagdes em matéria de defesa.

Instrumentos

27.

Os instrumentos juridicos no dominio da PESD sdo essencialmente os mesmos da PESC.
Qualquer decisdo no sentido de lancar uma operacao de gestdo de crises devera ser tomada
com base numa Ac¢do Comum. No entanto, o Tratado (artigo 23.°) exclui explicitamente o
uso da votacao por maioria em decisdes que tenham implicagdes militares ou de defesa (e as
disposic¢oes de "cooperacao refor¢ada" do Tratado de Nice ndo se aplicam a esta area). Para
instrumentos operacionais, (artigo 17.°) do Tratado previu a possibilidade de a Unido solicitar
a UEO que prepare e execute as decisoes e ac¢des da Unido que tenham repercussdes no
dominio da defesa. Na pratica, contudo, esta disposi¢ao foi ultrapassada pelo facto de a Unido
estar ela propria a desenvolver capacidades operacionais, e o Tratado de Nice inclui ja novas
disposi¢oes que reflectem essa realidade. A abordagem geral para o desenvolvimento dessas
capacidades ¢ a de prever: a) a utilizagao de toda a gama de instrumentos civis e militares
disponiveis na Unido e nos Estados-Membros e b) a necessidade de cooperagao e
complementaridade com a NATO. (Alguns Estados-Membros, numa base voluntaria — e nao
UE — criaram unidades conjuntas, p. ex. o Eurocorps).
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Intervenientes

28.

29.

30.

31.

32.

Os intervenientes sdo praticamente os mesmos que os da PESC, embora as suas fungdes e
responsabilidades sejam ligeiramente diferentes: Os Estados-Membros sdo a for¢a motriz
subjacente a Politica de Seguranga e Defesa. Dadas as responsabilidades dos Chefes de
Estado e de Governo pelas decisdes nacionais em matéria de defesa e de gestao de crises, o
papel do Conselho Europeu serd particularmente importante. Compete ao Conselho decidir,
por unanimidade, o lancamento de operacdes militares. Competira seguidamente a cada
Estado-Membro decidir se € como participa. Estdo em curso esforcos para fomentar as
capacidades nacionais de participagdo refor¢adas, até a data com diferentes resultados.

O estabelecimento da PESD levou a criagdo de algumas novas estruturas no interior do
Conselho, nomeadamente o Comité Politico e de Seguranca que, além da sua fun¢ao geral de
preparagao das politicas da PESC tem uma funcao especifica de exercicio do controlo politico
e de orientacdo estratégica em situacdes de crise; o Comité Militar, que elabora pareceres
militares, e um Estado-Maior, composto por pessoal destacado dos Estados-Membros, que
fornece competéncias técnicas militares e assiste o0 Comité Militar. O papel especifico do Alto
Representante nas operagdes de gestdo de crises foi reconhecido pelo Conselho Europeu de
Nice, que acordou em que ele deveria presidir o Comité Politico e de Seguranga nos
momentos de crise. A Comissao estd plenamente associada aos aspectos ndo militares da
PESD.

A debater: como se podera constituir uma auténtica PESD, tendo em conta as abordagens
especificas dos Estados-Membros em matéria de segurancga e defesa? Como se podera
assegurar um real melhoramento de capacidades nesta drea?

A UNIAO EUROPEIA/COMUNIDADE EUROPEIA NAS ORGANIZACOES
INTERNACIONAIS

A cooperagdo nas organizagdes internacionais e nos foruns multilaterais ¢ um elemento
essencial da politica externa em geral. A ac¢dao multilateral, tanto financeira como econémica
ou politica, serve de base a estabilidade e a interdependéncia na cena mundial. O impacto
internacional das politicas da Unido, tanto internas como externas, ¢ largamente reconhecido;
Mas a posic¢ao e o estatuto da Unido nas organizagdes internacionais ¢ menos claro e
extremamente complexo.

A Unido Europeia como tal ndo tem estatuto juridico em organizagdes multilaterais como a
ONU, a OSCE, o Conselho da Europa, as Institui¢cdes Financeiras Internacionais, ou os féruns
internacionais, como o G7 ou o G8. Os estatutos destas organizagdes prevéem geralmente a
qualidade de membro de pleno direito apenas para Estados soberanos.

Apesar desta regra geral, a participagdo da Comunidade Europeia nos organismos e
instituigdes da ONU tem-se desenvolvido consideravelmente ao longo do tempo. Em certas
areas em que a CE/UE tem competéncias exclusivas ou partilhadas, os Estados-Membros
negociaram com o organismo competente da ONU o reconhecimento ou o refor¢o do estatuto
da CE. Isto nao alterou de forma alguma o estatuto juridico dos Estados-Membros no seio
dessas organizagdes. O estatuto da CE, representada pela Comissdo, varia actualmente
consoante os diferentes organismos da ONU. A CE ¢ membro de pleno direito da OMC, da
FAO e das organizacdes de pesca, mas tem apenas o estatuto de observador na Assembleia
Geral da ONU, no ECOSOC e na maioria dos organismos dele dependentes. Nao possui
estatuto no Tribunal Internacional de Justi¢a, no Conselho de Seguranga da ONU e na
UNICEF. A CE tem o estatuto de membro de pleno direito na OCDE. A Comissao, em
representacao da CE, ¢ observadora no Conselho da Europa e na OSCE e participa na maioria
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33.

34.

I11.

35.

das actividades do G7/G8 (com excepg¢ao das reunides sobre finangas do G7). Quando a
Presidéncia do Conselho ¢ assumida por um pais ndo membro do G7/G8, ¢ convidada para as
cimeiras e encontros ministeriais do G7/G8. As relagdes entre a Comunidade e certas
organizagdes internacionais ou organismos subordinados sdo regidas pelas disposi¢des
especificas do Tratado (ONU: artigo 302.° do TCE, Conselho da Europa: artigo 303.° do TCE,
OCDE: artigo 304.° do TCE).

Apesar do facto de a Unido Europeia nao ter estatuto juridico em organizagdes internacionais,
os seus Estados-Membros estdo vinculados pela Politica Externa e de Seguranga Comum a
defender as posi¢des da Unido, que sdo em geral apresentadas pela Presidéncia, no &mbito
dessas organizagdes. Este principio aplica-se, por exemplo, no quadro de um certo numero de
Comités da Assembleia Geral da ONU, na Comissdo da ONU para os Direitos do Homem, no
Conselho da Europa e na OSCE. O Estado-Membro que assume a Presidéncia pode apresentar
iniciativas em nome da UE, possibilidade que tem sido utilizada de forma crescente nos
ultimos anos. Além disso, o artigo 19.° do TUE estipula que os Estados-Membros que sejam
membros do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas se concertarao e informarao os outros
Estados-Membros, e defenderdo as posicdes e os interesses da Unido: actualmente a
coordenacdo tem lugar antes das reunides do Conselho de Seguranca.

Nas institui¢des de Bretton Woods (IFI) os Estados-Membros da UE pertencem a uma lista de
diferentes organismos do FMI, que estdo representados no Conselho de Administragao (o
BCE ¢ convidado na qualidade de observador, sempre que o Conselho de Administragao
debate questdes relacionadas com o euro). Os Estados-Membros coordenam informalmente as
suas posicoes no decurso de reunides regulares, nas quais a Comissao esta presente. Para
algumas questdes, a coordenacao realiza-se a nivel do Comité Econémico e Financeiro, ou
entre os Ministros das Financas no Conselho. Essa coordenagdo ¢ muito menos frequente a
proposito dos debates do BIRD (Banco Mundial). Nas reunides anuais conjuntas FMI/BIRD,
cada Estado-Membro apresenta uma contribui¢do escrita, o Presidente do Conselho ECOFIN
apresenta um discurso escrito em nome da UE, a Comissao ¢ o BCE tém estatuto de
observador para a parte ndo restrita da reunido, e a Comissdo, actuando em nome da
Comunidade, apresenta um discurso escrito ao Comité do Desenvolvimento.

A debater: podera a Unido exprimir-se, num maior numero de organizagoes internacionais:
a) com uma so voz, b) com uma mensagem comum, c¢) com melhor coordenagdo?

QUESTOES PARA ANALISE

Ao analisar a forma de alcangar mais progressos para optimizar o impacto internacional,
devem ser consideradas quatro areas especificas. Algumas destas areas implicariam a revisao
do Tratado.

a)  Assegurar a coeréncia

Existe um acordo geral no sentido de que a Unido devera desenvolver as suas politicas e
utilizar os seus recursos de forma coerente, a fim de ser um actor credivel e eficaz no
plano internacional. As relagdes econdmicas e politicas da Unido com paises terceiros
ou regides terceiras € a sua ac¢ao nas organizagdes internacionais sdo governadas por
diferentes regras e procedimentos decisorios. Alguns argumentaram que o actual
sistema torna dificil garantir que a multiplicidade de instrumentos seja utilizada
harmoniosamente para atingir objectivos comuns. Apontara este facto para reformas
estruturais no Parlamento, na Comissao ¢ no Conselho ¢ entre essas institui¢des? Poder-
-se-4 — prever especialmente numa situacdo de crise a apresentacdo ao Conselho de
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b)

d)

uma proposta Uinica que abranja as sugestdes de utilizagdo de todos os instrumentos
especificos de gestao?

Identificar interesses comuns

O nivel de integragado atingido na Comunidade Europeia/Unido significa que os
Estados-Membros partilham cada vez mais um certo numero de interesses comuns.
Definir esses interesses comuns depende, em parte, do intercambio e da apreciagdo
comum de informag¢do, o que podera ser importante para refor¢ar a confiangca mutua.
Embora os Estados-Membros e a Comissao partilhem o direito de submeter questdes do
ambito da PESC, s6 colectivamente podera ser definida uma abordagem comum. O
Conselho Europeu tem estado a considerar como poderia desempenhar o seu papel
estratégico mais adequadamente. Estdo igualmente a ser estudadas adaptagdes no
ambito do Conselho Assuntos Gerais. Que mais se poderia fazer para definir e dar
prioridade aos interesses comuns?

Promover a flexibilidade

Uma politica externa dindmica implica a capacidade de a Unido reagir rapidamente aos
acontecimentos internacionais, com os esquemas mais apropriados. Ha quem pense que
as actuais restrigoes financeiras da PESC e a norma segundo a qual a Unido s6 pode
actuar com o acordo unanime dos Estados-Membros, restringe a sua capacidade de agir
originando uma politica orientada por (a) redu¢do das despesas e (b) o mais elevado
denominador comum de acordo. Dever-se-a procurar uma maior flexibilidade para
obviar a estas dificuldades ?

Assegurar uma representacido mais clara da Unido

Tradicionalmente, a representagdo externa tem sido desempenhada pela Presidéncia ou
pela Comissao, consoante o assunto em causa. Na pratica, especialmente nas capitais
em que poucos Estados-Membros tém representacdo diplomatica, recorre-se por vezes a
pratica informal da "nagdo-lider". Por outro lado, a criagao do Alto Representante
significa que, especialmente em situagdes de crise, ¢ muitas vezes ele que de facto
representa a Unido conduzindo um didlogo politico em nome do Conselho. (didlogo
esse que assume frequentemente a forma de "troica", que muitos consideram pouco
flexivel e ineficaz). Embora possa ser claro em situacdes especificas quem ¢, na pratica,
o principal interlocutor da Unido, a situacdo geral ¢ mais complicada para quem, fora da
Unido, queria saber a quem se dirigir. Como se podera assegurar uma representacao
mais clara da Unido ?

36. Ao analisar estas quatro questdes, havera que ter em conta os seguintes factores :

a)

A crescente globalizagao e o facto de um nimero cada vez maior de politicas internas
comunitarias terem uma dimensao internacional importante, vém acentuar a necessidade
de um controlo estratégico efectivo do impacto internacional dessas mesmas politicas.
Do mesmo modo, as politicas de Comércio Externo e de Desenvolvimento tém
consequéncias directas na politica externa, enquanto que a credibilidade e impacto desta
Gltima requer muitas vezes resultados concretos. E, pois, fundamental assegurar essa
coeréncia.
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b)

d)

Mas poucos acontecimentos internacionais produzem reacgoes idénticas, ou a mesma
intensidade de reac¢do, em cada um dos Estados-Membros. A situacdo geografica e a
tradi¢ao historica sao diferentes, exactamente como acontece com os factores humanos
e economicos. As tradi¢des nacionais de envolvimento em determinadas areas
geograficas e até que ponto os Estados-Membros estao dispostos a intervir nessas areas,
¢ altamente variavel. Essas ligagdes tradicionais podem, no entanto, ser consideradas
vantajosas para a Unido.

Todos concordam que se a Unido puder actuar conjuntamente, devera fazé-lo. Pode ser
irrealista presumir que, na auséncia de consenso da Unido quanto as acgdes a
empreender, os Estados-Membros mais directa ou fortemente afectados por um
acontecimento externo, vao recusar actuar. Se um Estado-Membro entender que os seus
interesses nacionais vitais estdo seriamente afectados, a pressao da opinido publica e do
respectivo parlamento nacional podem leva-lo a agir.

Além disso, enquanto alguns Estados-Membros sdo membros da NATO/UEO, com
obrigacao de defesa mutua, uma acc¢ao militar colectiva da UE nao sera possivel
actualmente, no caso de um Estado-Membro ser atacado ou de os seus interesses vitais
serem ameacados. Alguns Estados-Membros podem ndo querer comprometer-se, quer
politicamente, quer em termos de recursos militares. Outros argumentam que uma
defesa comum, sem vontade ou sem recursos, nao € credivel.

A criacdo da politica externa e de seguranga comum, no seu quadro juridico especifico,
com instrumentos e procedimentos proprios, representa o reconhecimento pelos
Estados-Membros que, embora os seus interesses vitais nem sempre coincidam,
partilham um interesse comum em agirem em conjunto, sempre que possivel. Essa
cooperacdo esta a desenvolver-se e essa tendéncia reflecte-se em modificagdes
processuais subsequentes e na introdu¢do de novos instrumentos, tais como o Tratado
de Amsterddo. Poder-se-ia ponderar a maneira de reforgar esta tendéncia.

IV. TEMAS DE REFLEXAO

37. A base da abordagem da UE nas relagdes externas ¢ a de que a Unido tem vantagens numa
actuacao colectiva na cena internacional, e que os seus recursos deverao ser utilizados
coerente e eficazmente. Quando se considera a maneira de concretizar melhor essas
aspiragoes no futuro, poder-se-iam abordar as seguintes questoes:

)

iii)

Como se podera reforgar a convergéncia de pontos de vista entre os Estados-Membros
em varios assuntos de politica externa, tendo em conta as diferentes tradicoes e
interesses nacionais; € como incentivar a solidariedade entre eles? E como se podera
garantir que a orientacao politica dai decorrente nao vira a produzir convergéncia em
politicas comuns com um nivel de ambi¢ao minimo?

Como se podera reforgar a coeréncia entre os varios objectivos das politicas da Uniado,
ou seja, entre a politica de desenvolvimento e outras politicas, externas ou internas?

Até que ponto podera o método comunitario ser aplicado a outras areas politicas? Em
matérias habitualmente do ambito da PESC, poder-se-ia prever o alargamento dos casos
em que o Conselho pode tomar decisdes sem necessidade de unanimidade? E/ou
deveriam introduzir-se mecanismos mais flexiveis que permitam que um grupo de
Estados-Membros tome uma iniciativa em nome da Unido?
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Vi)

vii)

Como se poderia tornar o método comunitario mais eficaz, por exemplo, através de
maior coeréncia no ¢ entre (a) a Comissao e¢/ou (b) o Conselho e/ou (c) refor¢cando o
papel do Parlamento?

Que licoes se poderao tirar da experiéncia da recente criacao do lugar de Alto
Representante?

Na politica de defesa comum, que missdes, para além das missdes de Petersberg,
deveriam ser confiadas a Unido se fosse caso disso? Queremos que a Unido tenha uma
verdadeira capacidade operacional, incluindo a capacidade militar? Se assim for, como
se podera assegurar a atribuicao das capacidades necessarias para garantir a
credibilidade? Dever-se-ao prever, como no caso da Unido Monetdria, critérios de
admissao e de um pacto a ser cumprido posteriormente?

Havera necessidade de alterar o actual sistema de representacdo da Unido/Comunidade,
nos paises terceiros, e/ou nas organizacdes internacionais?
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