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ABSTRACT
THE LISBON TREATY IN THE EUROPEAN CONSTRUCTION’S PROJECT

GONCALO MIGUEL SOUSA TAPADAS
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After the “No” to the Constitutional Treaty and the wave of euro-scepticism that
affected Europe, all eyes were put on the Portuguese EU presidency in the second half
of 2007 when the solution to the dead-lock where Europe was in was awaited. Only
after the Irish “No” to the first referendum to the Lisbon Treaty, the Czech impasse and
the Irish “Yes” on the second referendum did the Lisbon Treaty come into force on

December 1st 2009.

The document, despite not being a reformer treaty, encapsulates deep changes to the EU
(European Union) institutional framework, for instance, through the creation of new
positions, namely the President of the European Council and the High Representative

for Foreign Affairs and Security Policy.

On the other hand, through the famous “Citizens’ Initiative”, the Lisbon Treaty tries to
put citizens closer to the political decision-making usually monopolized by Brussels, the
European Parliament gains new powers and new possibilities in the field of defence

arise.

The Lisbon Treaty is the document that rules one EU increasingly plural in interests and

which has seen in few years the number of Member-states increased to 27.



RESUMO
O TRATADO DE LISBOA NO PROJECTO DE CONSTRUCAO EUROPEIA

GONCALO MIGUEL SOUSA TAPADAS

PALAVRAS-CHAVE: construcdo europeia, democraticidade, instituicbes europeias,

politica externa, Tratado de Lisboa, UE.

Ap6s o chumbo do Tratado Constitucional e da onda eurocepticismo que reinou
na Europa, todos os olhos estavam postos na presidéncia portuguesa no segundo
semestre de 2007 de onde deveria sair a solucdo para o impasse e para a encruzilhada
em que a Europa se encontrava. S6 depois do “Nao” ao primeiro referendo ao Tratado
de Lisboa na Irlanda, do impasse checo e do “Sim” no segundo referendo irlandés, o

Tratado de Lisboa entrou em vigor a 1 de Dezembro de 2009.

O documento, ndo sendo reformador, imprime alteracdes de fundo ao aparelho
institucional da UE (Unido Europeia), por exemplo através da criagdo de novos cargos,
designadamente o de Presidente do Conselho Europeu e de Alto Representante para 0s
Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranga.

Por seu turno, com a famosa “Iniciativa dos Cidaddos”, o Tratado de Lisboa vem
tentar aproximar os cidaddos do decision-making habitualmente monopolizado por
Bruxelas, o Parlamento Europeu adquire novos poderes e surgem novas possibilidades
na rea da defesa.

O Tratado de Lisboa é o documento que rege uma UE com uma cada vez maior
pluralidade de interesses e que viu em poucos anos 0 seu nimero de Estados-membros

aumentar para 27.
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Introducéo

Depois do “Nao” ao Tratado Constitucional pelos franceses e pelos holandeses
em 2005, pensou-se que o processo de construcdo europeia estaria irremediavelmente
fadado ao insucesso. No entanto, no decurso da presidéncia portuguesa da Uniédo
Europeia no segundo semestre de 2007, eis que surge uma alternativa a Constituicdo
Europeia, entretanto enterrada: o Tratado de Lisboa. O documento assinado em
Dezembro de 2007 no Mosteiro dos Jeronimos era visto como a Ultima saida dos lideres
dos 27 para responder ao impasse politico que estava a deixar as instituicdes europeias
bloqueadas perante a entrada de 12 novos Estados-membros. Com uma Europa com
quase o dobro dos seus membros, a Europa precisava de um novo documento regente
que pudesse dar a volta por cima. No entanto, os lideres europeus sé respiraram de
alivio quando a Irlanda deu finalmente luz verde ao tratado em Outubro de 2009. Nessa
altura, os mais entusiastas do projecto europeu respiraram finalmente de alivio. No
entanto, a relutdncia da Polonia e do presidente checo, Vaclav Klaus, colocaram
novamente a Europa em suspenso durante o més de Outubro. Com a ratificacdo da
Republica Checa, ja ndo havia entraves e, por isso, a 1 de Dezembro de 2009 o Tratado

de Lisboa entrou em vigor numa cerimdnia na cidade que lhe deu nome.

Mas agora quais serdo os desafios que se irdo impor as instituicdes europeias?
Qual sera o perfil dos novos rostos da Europa? Que alteracdes vamos verificar no
funcionamento da UE e sera que essas modificacfes conferem maior democraticidade e
eficacia as instituicdes comunitéarias? E qual € o valor que os analistas politicos ddo a
entrada em vigor do Tratado de Lisboa e dos recém-eleitos presidente do Conselho

Europeu e da Alta Representante para a Politica Externa da Unido Europeia (EU)?

Como documento que apenas emenda os tratados anteriores, o Tratado de Lisboa
é encarado por muitos como a melhor opcéo para fazer face a uma Europa onde as
divergéncias politicas e/ou ideoldgicas ainda permanecem; para outros, o documento
apresenta ainda muitas deficiéncias que ndo impedem que os cidaddos se aproximem
cada vez mais de Bruxelas, o centro nevralgico para a tomada de decisdes. Numa
Europa que, economicamente, ainda avanga a duas velocidades, 0os movimentos
eurocépticos fervilharam durante a discussdo do documento e o Tratado de Lisboa tem
servido de pretexto para se falar do imobilismo de Bruxelas face aos 27 Estados-

membros.



Num mundo progressivamente globalizado, convém analisar a importancia do
Tratado de Lisboa no projecto de construcdo europeia para se tentar aferir quais as
melhorias trazidas com este documento no funcionamento das instituicdes e no papel
dos novos actores de uma Europa que, como Jean Monnet, referia “avanca a passos
pequenos”. Importa verificar se a Europa ja tem o numero de telefone que Kissinger
tanto pedia ou se a Europa, com Lisboa, ja tem, como indagava Teresa de Sousa, um
rosto “com estatura suficiente para afrontar Hu Jintao ou com acesso directo a Barack
Obama™. Esta dissertacdo tem, pois, como objectivo primordial o de provar que o

Tratado de Lisboa € relevante para o funcionamento da UE.

Desta forma, o presente trabalho tentard provar que o Tratado de Lishboa
consubstancia mais um “pequeno passo™ no projecto de construcdo europeia e o
documento em questdo se tornou na solucdo possivel para uma UE progressivamente
maior em termos geograficos e mais diversa em termos ideol6gicos. Por seu turno, a
presente dissertacdo tentard provar que as potencialidades aportadas pelo Tratado de
Lisboa sdo imensas e que, a serem aproveitadas em pleno, poderdo ditar o sucesso do

funcionamento da UE a médio e longo prazo.

Nessa medida, a tese ndo pretende ser uma analise critica das individualidades
que ocuparam, pela primeira vez, 0s novos cargos mas, antes, uma avaliagdo das

potencialidades institucionais deste dois novos cargos para o futuro.

Numa primeira fase, analisar-se-a todo o processo politico em torno do Tratado
Constitucional, particularmente em Franca e Holanda. Analisar-se-a, posteriormente, a
questdo dos dois referendos na Irlanda ao Tratado de Lisboa e as implicagdes que isso

trouxe ao avancgo do processo de ratificacdo de Lisboa.

Analisarei posteriormente as inovacdes do ponto de vista institucional do
Tratado de Lisboa e as grandes alteracdes ao nivel do quadro de funcionamento da UE.
Haverda, igualmente, um grande enfoque na questdo da politica externa, desde as
potencialidades criadas com o cargo de Alto Representante da Unido para os Negocios

Estrangeiros e a Politica de Seguranca até a questdo da defesa, em particular militar.

! SOUSA, Teresa de, “O que querem os “grandes” e o que a Europa precisa”, in Publico,, 4 de Outubro
de 2009, p. 4.



Analisarei, equitativamente, o papel do novo Presidente permanente do
Conselho Europeu e a sua importancia para a preparacdo das reunides dos lideres
europeus, sem deixar, no entanto, de analisar 0s possiveis cruzamentos de fungdes entre
o0 Presidente do Conselho Europeu, do Alto Representante e da Comissdo Europeia e

provar que, desde a ratificacdo do Tratado de Lisboa, os "Srs. Europa™ multiplicaram-se.

Sendo a presente tese uma analise iminentemente institucional, o grande enfoque
radica, por isso, nas novas competéncias conferidas pelo novo documento ao Conselho

Europeu, a Comisséo e ao Parlamento Europeu.

Por outro lado, analisar-se-a igualmente, em maior detalhe, o reforco do
principio da subsidiariedade, os novos mecanismos de cooperagdo entre UE e o0s
parlamentos nacionais dos Estados-membros e ainda a criacdo do instrumento
designado de "Iniciativa dos cidaddos". Tentar-se-a explicar nesta dissertacdo ndo so a
importancia destes trés novos mecanismos mas também o seu significado politico na
luta contra o famigerado "défice democratico” invocado frequentemente ao longo do
processo de construcdo europeia. A presente dissertacdo tentara, por isso, provar que
estes mecanismos, embora ndo facam desaparecer imediatamente o famoso
distanciamento entre Bruxelas e os cidaddos europeus, poderdo contribuir para uma

maior aproximacao dos europeus ao processo de decision-making da UE.

Do mesmo modo, a questdo da Carta dos Direitos Fundamentais da UE é,
igualmente, objecto de analise na presente tese, de forma a provar que Lisboa
consubstancia mais um avanco civilizacional, do ponto de vista da garantia dos direitos

dos cidadaos enquanto baluarte da construgédo europeia.

A presente dissertacdo, no ambito do Mestrado em Ciéncia Politica e Relacdes
Internacionais, especializacdo em Estudos Europeus, da Universidade Nova de Lisboa,
é, pois, um exercicio reflexivo sobre as grandes potencialidades institucionais do

Tratado de Lisboa no ainda recente projecto de construcéo europeia.



Capitulo I: O Tratado Constitucional e Referendos a Lisboa

I. 1. A Questao francesa

Em Franga, pese embora o facto de o debate da Constituicdo estar impregnado
de questdes internas, a verdade é que o referendo estava longe de ser um assunto
tomado de animo leve pelos franceses. Segundo uma sondagem efectuada a poucos dias
do acto eleitoral, 83% dos franceses ja tinham discutido a questdo do referendo em casa

ou mesmo no trabalho.

Quando o “N&do” venceu em Franga, multiplicaram-se o0s festejos por todo o pais,
em particular em Paris, onde milhares de pessoas se aglomeraram na Praca da Bastilha.
O resultado do acto eleitoral revelou-se um enorme revés para os partidos franceses, em
particular para maquina do Partido Socialista francés. Pese embora a ndo satisfacdo no
seio do Partido Socialista, a verdade é que dentro do partido houve quem festejasse,
como é o caso do entdo proeminente deputado socialista na Assembleia Nacional, Henri
Emmanuelli que antes havia pedido “o poder da soberania popularz” aos eleitores
franceses, em clara oposi¢do com a lideranca do seu partido. O deputado socialista
Henri Emmanuelli, em oposicdo a lideranga do secretério-geral do Partido Socialista
francés, Frangois Hollande, chegou mesmo a afirmar que “teria desejado que fosse
objectivo da Europa proteger os postos de trabalho; na Constituicdo, eu vejo o
contrario”®. Emmanuelli invocou questdes sociais para o debate da Constituicdo. Ap6s
se tornarem publicos os resultados eleitorais, Emmanuelli declarou que os votos
revelaram uma revolta dos franceses que “ndo estavam dispostos a colocar 0s seus
destinos a disposi¢do dos mercados”. O PS francés, cujo secretario-geral era Frangois
Hollande (1997 — 2008), havia decidido apoiar o “Sim” a Constitui¢ao Europeia apos
um referendo interno no PS, a 1 de Dezembro de 2003, no qual o “Sim” sai vitorioso

com 59% dos votos.

Mas se a direccdo do Partido Socialista francés ndo sai muito manchada do
“Nao”, no seio do governo nacional, as consequéncias do “Nao” nao se fizeram esperar
e Jacques Chirac “aprendeu a li¢do”. Logo apds a divulgacdo dos resultados, Chirac
(UMP) anuncia que ird dar um novo impulso a politica francesa. Este anincio ja era

visto como muito desejado pelos franceses. Dias antes da realizagcdo do referendo, a

2 GRAFF, James, “Reality Check”, in TIME Magazine, 30 May 2005, p. 21.
¥ GRAFF, James, “Reality Check”, in TIME Magazine, 30 May 2005, p. 22.



revista TIME havia mesmo escrito que “a mudanca que a maioria dos franceses parece
querer & a de governo™, depois de uma sondagem ter mostrado que a taxa de aprovacao
de Jacques Chirac tinha baixado para os 39% e a de Jean-Pierre Raffarin tinha atingido
uns meros 21%.Chirac anuncia de imediato a designacdo de Dominique de Villepin, 51
anos, como novo primeiro-ministro, em substituicdo de Raffarin. Villepin, consciente de
que o “Nao” dos franceses a Constituicdo era também um sinal de desaprovagdo para
com o liberalismo, refere que, no que concerne ao desemprego, ficaria “profundamente

colado ao modelo francés™.

I.2. A questdo holandesa

Nos Paises Baixos, onde o referendo a entrada da Constitui¢do decorreu trés dias
depois do referendo francés, foram sobretudo as questdes domésticas que dominaram
por completo o debate. Num pais habitualmente tolerante, nenhum partido encontrava
na Constituicdo Europeia um documento perfeito. Os socialistas holandeses nao
gostavam do suposto cunho liberal do documento, a direita temia uma perda de
legitimidade para Bruxelas, os conservadores temiam que a Constituicdo pudesse abrir a
porta da Unido Europeia para a Turquia e até mesmo os partidos mais europeistas e
integracionistas receavam que o documento ndo fosse suficientemente federal para a

Europa.

Apesar deste pais de cerca de 16 milhdes de habitantes ter sido entrada de
centenas de milhar de imigrantes durante largas décadas, a verdade é que, pelas alturas
do referendo, era tudo menos um pais pacifico do ponto de vista politico. Poder-se-ia
mesmo dizer que os holandeses viviam em 2003 um periodo de crise de identidade. O
modelo tradicional de tolerancia e de consenso politico tinha expirado. Muito por culpa
do politico anti-imigragdo Pim Fortuyn que, em 2002, afirmou que a “Holanda esta
farta”, referindo-se ao crescendo de imigracdo no pais, na mesma altura em que 0s
indicadores econdmicos apontavam para contas publicas pouco sds e com necessidade
de reformas politicas. Desde 2002, a situacdo tinha-se tornado ainda mais insustentavel.

O assassinio brutal de Pim Fortuyn durante a campanha eleitoral para as legislativas de

* GRAFF, James, “Reality Check”, in TIME Magazine, 30 May 2005, p. 20.
% Idem, p. 23.



2002 (o seu partido seria 0 segundo mais votado com 17% dos votos) por Volkert van

der Graaf, um activista ambiental, tornou as hostes mais dificeis.

A situacdo converteu-se ainda mais bombastica quando, a 2 de Novembro de
2004, o cineasta Theo Van Gogh foi brutalmente assassinado por Mohammed Bouyeri,
um marroquino nacionalizado holandés que justificou o acto por ser mugulmano. Além
da situagdo social explosiva, a economia holandesa ia-se afundando nos quatro
trimestres que antecederam o referendo a Constituicdo. Além do fantasma destes
assassinatos, pesou igualmente a forca de politicos anti-imigracdo como Geert Wilders
que inflamava os seus discursos eleitorais ao sugerir que a Constituicdo poderia levar a

entrada da Turquia na Uni&o Europeia.

Politicamente, a situacdo também estava complexa com o governo de Jan-Peter
Balkenende a ser o mais impopular desde o final da Il Guerra Mundial, com uma taxa
de aprovacdo por parte dos eleitores holandeses de apenas 20%. A dias do referendo, o
Ministro dos Negdcios Estrangeiros holandés, Bem Bot, chegou mesmo a referir que 0s

»8 Mas até mesmo a

eleitores holandeses iriam votar “Sim” porque “ndo sdo estipidos
nivel governamental, o desacordo para com as instituicGes europeias era bastante
elevado, muito por culpa dos esforcos pedidos a Amesterdao para atingir ndo mais do
que os 3% de défice exigidos aos membros do clube do Euro no famoso PEC (Pacto de
Estabilidade e Crescimento) que obrigava os paises da Zona Euro a ndo excederem 0s
3% de deficit orcamental e os 60% de divida. O desconforto surge quando, depois de
posto em marcha um plano de austeridade desenhado pelo governo de Balkenende, as
regras orcamentais rigidas sdo aliviadas devido ao incumprimento dos 3% por parte de

Franca e Alemanha.

Como referiu a revista TIME, os “Ndo” obtidos em Franca e na Holanda
consumaram-se porque “os eleitores trataram com desprezo os seus principais partidos e

. ;e ’ res 7
viraram as costas aos grandes designios dos seus lideres politicos™".

I. 3. Ratificacdo noutros Estados-membros

Antes do “Nao” de Franca e Paises Baixos, a Constituicao Europeia ja havia sido

ratificada na Lituania (11 de Novembro de 2004), na Hungria por votagdo parlamentar

® GRAFF, James, “Brussels Burnout”, in Time Magazine, 13 June 2005, p. 1
" GRAFF, James, “Brussels Burnout”, in Time Magazine, 13 June 2005, p. 17.



(322 votos a favor em 385 a 20 de Dezembro de 2004), na Eslovénia (1 de Fevereiro de
2005), em Espanha (através de referendo popular de 20 de Fevereiro de 2005, com uma
inequivoca vitoria do “Sim” que obteve 76,73% dos votos contra 17,24%, apesar da
abstencéo se ter situado nos 57%), na Austria (a 25 de Maio de 2005 no Bundesrat com
59 votos a favor e 3 contra), em Italia (a 6 de Abril de 2005 pelo Senado com 217 votos
a favor e 16 contra), na Grécia (pelo Parlamento nacional com 268 votos a favor, 17
contra e 15 abstencgdes), na Eslovaquia (pelo Parlamento com 116 votos a favor, 27
contra e 4 abstencdes), na Alemanha (pelo Bundesrat com 15 votos a favor e uma

abstencéo),

A verdade é que, mesmo tendo o Tratado Constitucional sido rejeitado pela
Franca e pela Holanda, a simples referéncia a palavra “constitui¢ao” e “constitucional”
fez com que, desde cedo, se despertasse um enorme coro de criticas entre 0s
eurocépticos e demais analistas e opinion makers com reticéncias quanto ao projecto de

construgéo europeia.

Apesar do o0 “Nao” francés e holandés e no rescaldo deste retrocesso no projecto
de construcdo europeia, a Letdnia votou a favor da Constituicdo (a 2 de Junho de 2005,
pelo Parlamento nacional com 71 favoraveis, cinco desfavoraveis e seis abstencdes). No
entanto, os sinais de agitacdo em muitos outros paises europeus sucederam-se em
catadupa, por receio de que o descontentamento europeu se alastrasse em efeito domino.
Foi o caso bicudo Reino Unido, pais tradicionalmente eurocéptico e, por vezes, anti-
europeista, onde Jack Straw, ministro dos negdcios estrangeiros britanico (que mais
tarde seria substituido por David Miliband na pasta aquando da assinatura do Tratado de
Lisboa), anunciou que o referendo a Constituicdo agendado para 6 de Junho seria

Suspenso.

O mesmo alarme e receio foi seguido na Republica Checa (que mais tarde
representaria o Ultimo entrave a ratificacdo do Tratado de Lisboa por parte do presidente
checo Vaclav Klaus) que, a 7 de Junho, decide suspender o processo de ratificagdo, em
concordancia com aquela que seria a decisdo do Conselho Europeu de Bruxelas de 10
de Junho, presidido pelo primeiro-ministro luxemburgués Jean-Claude Junker, onde se
decidiu fazer uma “pausa” no processo de ratificagdo. Ainda assim, e certamente para
fazer jus ao facto de deter a presidéncia rotativa da UE, o Luxemburgo decide manter
inalterado o referendo marcado para 10 de Julho. Apesar de a ratificacdo por voto

popular se encontrar tremida no grosso dos paises europeus, o Conselho decide
7



continuar a ratificacdo da Constituicdo nos paises onde a mesma se fizesse por votagao
parlamentar. Foi o que aconteceu mais tarde no Chipre, onde o parlamento nacional
deliberou favoravelmente a Constituicdo com 30 votos favoraveis, 19 desfavoraveis e
uma abstencdo. Posteriormente, e contrariamente a muitos receios do Partido Popular
Europeu (PPE) e do Partido Socialista Europeu (S&D), a verdade é que no Luxemburgo
se pOde respirar novamente de alivio apos os 57% de votos a favor da Constituicao,
contra 43% de votos desfavoraveis. Na Bélgica, o parlamento flamengo aprovou a
Constituicdo a 8 de Fevereiro de 2006, seguida pela Estdnia que, a 9 de Maio, aprova 0
documento com 73 votos a favor e apenas um contra. No entanto, s6 mais tarde, a 5 de
Dezembro de 2006, é finalmente aprovada na Finlandia a Constituigdo, com 125 votos

favoraveis e 39 desfavoraveis.

No entanto, do ponto de vista formal, a ratificacdo finlandesa j& se encontrava
fora do prazo de ratificacdo da Constituicdo j& que o documento deveria estar
referendado, fosse por votacdo parlamentar, fosse por referendo, nos 25 Estados-
membros (entretanto a Roménia e a Bulgéaria haviam-se tornado nos mais recentes
membros do clube europeu) nos dois anos ap6s a assinatura do Tratado, o que obrigava
os Estados-membros a ratificarem o documento no méximo até 29 de Outubro de 2006.
No entanto, no final de Dezembro de 2006, apenas 18 paises haviam ratificado o
documento, o que correspondia a dois ter¢os dos Estados-membros e a cerca de 66% da

populacdo da UE.

I.4. Antes do Tratado de Lisboa

A reforma de tratados era pouco comum até a Conferéncia Intergovernamental
de 1985 que resultou no Acto Unico Europeu. Desde essa altura, as revisdes aos
Tratados tornaram-se infinitamente mais comuns do que era habitual. Repetiu-se a
reforma em 1990-1991 com outra Conferéncia Intergovernamental que desembocou no
Tratado de Maastricht, depois em 19996-1997 com o Tratado de Amesterddo, em 2000
com o Tratado de Nice. Em todos estes casos, a ideia das Conferéncias
Intergovernamentais era em aumentar a integracao europeia por meio da ampliagdo do
espectro das politicas europeias nos Estados-membros e, em simultaneo, tornar as
estruturas e instituicdes comunitarias mais transparentes e eficazes, tornando a tomada

de decisdo na UE mais facil. Por isso, é facil de prever que, antes de se levantar a
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questdo do Tratado Constitucional, as Conferéncias Intergovernamentais tornaram-se

rotina.

Por isso, quando se previa a entrada de dez novos Estados-membros em 2004 e
mais dois em 2007, cedo se percebeu que o Tratado de Nice, em particular no que ao
método de voto diz respeito, poderia vir a estar desactualizado e ser incapaz de garantir
uma boa gestdo da UE de forma a salvaguardar a sua heterogeneidade de Estados. A
Europa encontrava-se numa encruzilhada ja que a tomada de decisdo ndo iria ser tao
facilitada como era até entdo com apenas 15 Estados-membros. Dessa forma, o
Conselho Europeu de Laeken em Dezembro de 2001 teve por base a necessidade de se
levar a cabo uma verdadeira reforma dos tratados e adaptar as instituicbes da UE a
perspectiva de futuros alargamentos, tendo, por isso, como ponto inicial o processo
constitucional. A Declaracdo final de Laeken® redigida pelos ainda 15 veio pedir, por
isso, uma Convencao para preparar as alteracbes ao Tratado sendo que o anfitrido de
Laeken, Valéry Giscard d’Estaign, cedo se apressou a apelidar a essa futura convencéo
de “Convengao Constitucional”, revelando a partir desse momento o seu natural desejo
de transformar o tratado que se seguisse a Nice num auténtico documento de matriz
iminentemente constitucional®. Naturalmente, sem grande surpresa, a inclusdo da
palavra “constitucional” ou “constitui¢do” levou a imensas criticas por parte de alguns
Estados-membros tanto em Laeken como na Conferéncia Intergovernamental que se
seguiu. Na declaracdo final de Laeken, referiu-se que “a Unido precisa tornar-se mais
democratica, mais transparente e mais eficiente. Também tem (...) de trazer os
cidaddos, e primeiramente os jovens, para junto do aparelho europeu e das instituicoes

. 210
europeias”™.

Em 2004, a Conferéncia Intergovernamental que desembocou na assinatura, em
Roma, do Tratado Constitucional / Constituicdo europeia, preocupou-se acima de tudo
com o redesenho das instituicbes comunitarias. No entanto, contrariamente ao que se
possa pensar, ndo foi a estrutura institucional da UE e as suas instituigdes, em concreto,
que levantaram maior controvérsia entre os Estados-membros durante todo o processo

de ratificacdo. Pelo contrario, foram 0s novos cargos e a perspectiva de uma

® Declaragdo de Laeken: http://ec.europa.eu/governance/impact/background/docs/laeken_concl_en.pdf

9 DINAN, Desmond, “Governance and Institutional Developments: Ending the Constitutional Impasse”,
12 Edicdo, Volume 46 Annual Review, George Mason University, Malden, EUA, 2008, p. 72

Y LEQUESNE, Christian, “Towards a new institutional balance”, in “Challenge Europe, The People’s
Project”, Numerol7, Bruxelas, Dezembro 2007, p. 10.



http://ec.europa.eu/governance/impact/background/docs/laeken_concl_en.pdf

Constituicdo que pudesse sobrepor-se a todas as constituicbes nacionais que mais
inflamaram os discursos e as vozes contra o Tratado Constitucional, para além das

questdes internas, como se vera mais a frente.

No primeiro semestre de 2007, aquando da presidéncia alemd da UE, os
representantes dos Estados-membros decidiram na “Conferéncia da Primavera”, em
Marco de 2007, que queriam que as negociagdes com vista a revisdo do defunto Tratado
Constitucional fossem o mais célere possivel. Nesse sentido, a presidéncia alema
decidiu comecar desde logo por tratar dos assuntos que estariam em cima da mesa da
Conferéncia Intergovernamental no segundo semestre de 2007, altura em que a
presidéncia da UE estaria a cargo de Portugal. Por isso, a presidéncia alema que se

11 tentou assim resolver todas as questdes

pautou por imenso “secretismo e rapidez
politicas potencialmente mais sensiveis, deixando os detalhes ao nivel do contetdo do
tratado seguinte a cargo de Portugal, no segundo semestre desse mesmo ano. Deste
modo, durante a Conferéncia de Margo de 2007 (que praticamente coincidiu com a
comemoracdo do 50° aniversario do Tratado de Roma) Angela Merkel, a chanceler
alemd, afirmou o seu desejo para que grande parte do defunto Tratado Constitucional
permanecesse no tratado reformador que se seguisse e desejou equitativamente que 0s
lideres europeus o assinassem, no maximo, até ao final de 2007. Prazos esses a que 0

entdo Presidente polaco Lech Kaczynski apelidou de “irrealistas™*2.

Estando a Europa numa encruzilhada e, perante o primeiro mega-alargamento a
10 novos paises, o chumbo do Tratado Constitucional tanto de Franca como da Holanda
em 2005, tornou a situacdo ainda mais complexa. Depois da chamada “fase da
reflexdo”, a presidéncia alema relancou o debate sobre o futuro da Europa e as
perspectivas para esta Unido Europeia a 25 paises. Num documento de apenas duas

»13 assinado durante

paginas, que viria a ser conhecido como a “Declaragdo de Berlim
as celebracbes do 50° aniversario dos Tratados de Roma, apelava-se a um papel mais
determinante da Europa na promocdo da liberdade, desenvolvimento e combate a
pobreza, fome e doenca no mundo, a0 mesmo tempo que se enfatizava a necessidade de

um maior comprometimento da UE para a resolugéo pacifica dos conflitos no mundo.

I DINAN, Desmond, “Governance and Institutional Developments: Ending the Constitutional Impasse”,
12 Edicdo, Volume 46 Annual Review, George Mason University, Malden, EUA, 2008, p. 75

2 |dem, p. 72

3 Declaragdo de Berlim acessivel no site: http://www.eu2007.de/de/News/download_docs/Maerz/0324-
RAA/Portuguese.pdf
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Até que em Junho de 2007, no Conselho Europeu, em Bruxelas, os chefes de
Estado e de governo acordaram uma nova Conferéncia Intergovernamental que deveria
delinear um novo tratado e “terminar o seu trabalho o mais depressa possivel,
preferencialmente até ao final de 2007”'* Durante essa altura, a Conferéncia
Intergovernamental delineou um novo tratado “com uma visdo para enfatizar a
eficiéncia e a legitimidade democrética da Unido alargada, bem como a coeréncia da sua
accdo externa”’. No entanto, para evitar o desaire dos dois chumbos ao Tratado
Constitucional em 2005, a Conferéncia Intergovernamental optou por nao fazer a alusao
a qualquer pormenor constitucional que pudesse levantar ddvidas nos diferentes
Estados-membros e as suas populagdes. No documento, lia-se que “o conceito
constitucional, que consistia em reapelar a todos os tratados ja existentes, e em
substitui-los por um tnico texto designado Constitui¢do, é abandonado (...) O TUE e o
Tratado do Funcionamento da UE nfo tera caracter constitucional”*®. Em tracos gerais,
0 documento apresentado pelos chefes de Estado e de governo dos 25 passava a néo
designar-se por Constitui¢ao, o “Ministro dos Negocios Estrangeiros” da UE passa a
designar-se por “Alto Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a
Politica de Seguranca” e os términos “lei” e “proposta de lei” sdo igualmente
abandonados. No entanto, apesar destas alteracdes a nivel semantico, a verdade é que
muito do seu conteudo ndo sofre modificacdes de grande mote. Por exemplo, no que
concerne a politica externa da UE, a quase totalidade das intengbes mantém-se
inalteradas. Quando mais tarde o contetdo do Tratado de Lisboa chega a ser conhecido,
muitos criticos apontam o dedo ao facto do Tratado de Lisboa ser quase uma cépia do

Tratado Constitucional.

No rol de criticas de Lech Kaczynski, havia ainda a questdo das votacdes no
Conselho. Kaczynski queria que o sistema de votos se mantivesse igual ao sistema do
Tratado de Nice, de forma a satisfazer a vontade da Polénia em se integrar

imediatamente na UE enquanto um dos “grandes” da Unido.

Todavia, ainda conscientes da possibilidade de se aprovar o Tratado
Constitucional estava o grupo dos “Amigos da Constitui¢cdo”, i.e. os 18 paises que ja
antes tinham ratificado a Constituicdo, para além de Portugal e Irlanda que estavam
prestes a ratifica-lo. Refira-se que, deste rol de paises, apenas o Luxemburgo e Espanha

4 presidency Conclusions 21/22 June 2007, 11177/1/07 REV 1.
15
ldem
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o tinham ratificado por método referendario. Por isso, os “Amigos da Constitui¢ao”,
crentes numa “ressurrei¢do” da Constituigdo europeia, reuniram-se em Madrid, a 26 de

Janeiro de 2007, para afirmar os méritos e os beneficios do Tratado Constitucional.

No entanto, na outra “barricada”, os governos francés e holandés, embora
apostados numa maior integracdo europeia (destaque-se que tanto o PS como o UMP
apoiaram o “Sim” a Constituigdo em 2005), estavam receosos da opinido publica nos
seus paises, onde hd bem pouco tempo atrds o “Nao” tinha saido vencedor. Nessa
medida, o novo governo holandés, saido das eleicbes de Fevereiro de 2007 (cujo
primeiro-ministro continuava, todavia, a ser Jan Peter Balkende) fez saber de imediato a
sua intencdo em que o tratado que se seguisse a Constituicdo fosse marcadamente
diferente. Por seu turno, o governo britanico queria que o tratado fosse o mais diferente
possivel, de forma a evitar a realizacdo de um referendo que, muito provavelmente,
poria esse novo tratado novamente no caixd. Meses antes, e ciente do imenso
eurocepticismo no Reino Unido, Blair tinha prometido algumas condicdes, entre as
quais, a ndo inclusdo da Carta dos Direitos Fundamentais bem como a remocao do titulo

de “Ministro dos Negocios Estrangeiros” para o sucessor de Javier Solana.

Por outro lado, a Franca acabou por ter um presente envenenado ja que a
campanha eleitoral para as presidenciais francesas coincidiu precisamente com as
negociacdes informais para o tratado reformador. Nicolas Sarkozy (UMP), o ja favorito
nas sondagens, tinha declarado em 2006 que, caso fosse eleito, ndo submeteria 0 novo
tratado a um segundo referendo, enquanto que a sua principal rival politica, Ségolene
Royal (PS), tinha prometido exactamente o seu contrario. A vitéria de Sarkozy em
Maio, logo na primeira volta, aliviou bastante os receios da maioria dos representantes
dos 27. Na verdade, no seu primeiro discurso politico, Sarkozy fez questdo de lembrar
que “a Franga esta de volta a Europa™'®. Estas declarages reconfortantes para os lideres
europeus sairam ainda reforcadas, poucos dias depois, com uma visita de Sarkozy a

Merkel em Berlim e a Durdo Barroso, em Bruxelas.

No entanto, outros paises mostraram-se menos efusivos com este
sentimento amplamente europeista, como foi o caso da Polonia. O governo do pais

insistiu na reabertura das negociag¢fes quanto a formula da dupla maioria / maioria

' DINAN, Desmond, “Governance and Institutional Developments: Ending the Constitutional Impasse”,
12 Edicdo, Volume 46 Annual Review, George Mason University, Malden, EUA, 2008, p. 78
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qualificada (55% dos Estados-membros e, simultaneamente, 65% da populagdo) que ja
estava plasmada no Tratado Constitucional. As reticéncias de Kaczynski quanto a este
ponto mantiveram-se até Junho. Uma semana antes da cimeira, Kaczynski encontrou-se
com Sarkozy em Varsovia e, dias mais tarde, com Angela Merkel, mas a relutancia

manteve-se.

Em suma, para além da questdo da votacdo por maioria qualificada, estavam em
cima da mesa para a Conferéncia Intergovernamental também a questdo da inclusdo ou
ndo dos simbolos da UE, do reconhecimento do primado do direito comunitario, a
inclusdo, ou ndo, da Carta dos Direitos Fundamentais, a definicdo de competéncias as
instituicOes e aos novos cargos e o papel exacto dos parlamentos nacionais no novo
desenho institucional que se estava a preparar para o novo tratado. Por isso, ficou
acordado que as discussdes para 0 novo documento comecariam logo em Julho e
terminariam no final de Outubro quando se realizasse a Conferéncia Intergovernamental
em Lisboa, capital do pais anfitrido da presidéncia rotativa da UE. Ao longo de varios
meses, desde a cimeira de Junho até a Conferéncia Intergovernamental, na expectativa
de redesenhar o novo tratado, varios especialistas em Direito comunitario reviram a
Constituicdo artigo por artigo, de forma a chegar a uma verséo definitiva do tratado
reformador que viria a ter o mesmo nome da cidade anfitrid da Conferéncia
Intergovernamental, i.e. Lisboa. A par desta revisdo, e até Outubro de 2007, sucederam-
se também encontros formais entre os representantes dos 27 no final de Julho e no final
de Agosto até ao inicio de Outubro, mesmo nas vésperas da conferéncia de Lisboa de 18
e 19 de Outubro.

No entanto, a conferéncia de Lisboa ndo ficou alheia a pedidos e diferendos
politicos por parte de alguns Estados-membros. As davidas quanto ao voto por dupla
maioria /maioria qualificada mantinham-se por parte do governo polaco. Por seu turno,
a discussdo do Tratado de Lisboa (na altura, ja era oficial que esse seria 0 nome do
tratado que substituia o Tratado Constitucional), era ainda ensombrada pela Austria que
mantinha uma contenda de ha ja varios anos quanto as quotas do numero de alunos
estrangeiros nas suas faculdades. A Comissé@o afirmava que esta decisdo unilateral ia
contra o direito comunitario, enquanto que 0 governo austriaco ripostava com os receios
de que, se se cumprissem as regras de Bruxelas, as universidades de medicina poderiam

ficar entupidas com estudantes alemées.
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Por outro lado, a nova constituicdo do Parlamento Europeu causou também
alguma celeuma: com a recente entrada da Roménia e da Bulgaria no grupo europeu, e
caso as regras se mantivessem inalteradas, o numero de eurodeputados teria de ser
ampliado para os 785. Uma vez que o Tratado de Nice apenas permitia um maximo de
732 lugares e o Tratado Constitucional permitia apenas 750, o Conselho Europeu pediu
em Junho de 2007 ao Parlamento Europeu que propusesse uma nova redistribuigdo de
assentos, de forma a que 0s pequenos paises ndo ficassem tdo penalizados com as novas
regras impostas por novos alargamentos. A proposta dos 750 lugares maximos surgiu no
Relatorio Lamassoure-Severin, adoptado pelo Comité Constitucional do Parlamento
Europeu adoptado em Outubro de 2007". No entanto, Itlia opunha-se & regra de
apenas 750 eurodeputados uma vez que, na nova redistribuicdo, Italia j& ndo estaria em
igualdade de circunstancias com o Reino Unido e a Franca. O Reino Unido ganharia
dois novos eurodeputados, a Franca um e Italia queria pelo menos mais um
eurodeputado, alegando que a nova redistribuicdo deveria ter em conta néo
propriamente 0 numero de habitantes mas, sim, o nimero de cidaddos nacionais. A
questdo tornou-se bastante problematica em Itéalia, ao ponto de até envergonhar o entéo
primeiro-ministro, Romano Prodi, precisamente o0 antigo Presidente da Comissao
Europeia. No entanto, de forma a salvaguardar os 73 eurodeputados italianos (os
mesmos que os britdnicos mas menos um que os franceses), decidiu-se que o0
Parlamento Europeu manteria os 750 lugares que estavam delineados na Constituicao
mas que um novo lugar seria acrescentado para o Presidente do Parlamento Europeu.
Para além disso, mesmo antes da conferéncia de Lisboa, a questdo bicuda da Austria
ficou dirimida, com a Comissdo a oferecer uma moratdria de cinco anos. No entanto,
outra objeccdo por parte do governo polaco foi levantada, desta vez tendo que ver com a
constituicdo do Tribunal de Justica Europeu. Uma vez que o Tribunal tinha oito juizes
principais — Reino Unido, Franga, Alemanha, Italia e Espanha tinham um juiz cada — e
outros trés para os Estados-membros mais pequenos, cuja distribuicdo era feita por
sistema rotativo, a Poldnia viu-se afrontada por ndo ter um juiz permanente ja que era
também um dos “grandes” paises. A questdo também acabaria por ser solucionada dias
antes da conferéncia de 18-19 de Outubro de Lisboa. O pedido para um juiz polaco foi
concedido pelo Conselho Europeu que alargou ainda o nimero de juizes principais — de

oito passaram para onze.

7 Relatério Lamassoure-Severin sobre a composicao do Parlamento Europeu, A6-0351/2007, 3 Outubro
de 2007.
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Nessa medida, na questdo mediatica, e de forma a evitar a perda de interesse dos
cidadaos pelas eleicdes europeias de 2009, o Conselho Europeu de Junho de 2007 optou
por uma estratégia temporalmente apertada — acordo quanto ao tratado até ao final do
ano, ratificagdo desse mesmo documento (“ndo constitucional”) em 2008 e a
implementacdo efectiva do mesmo logo no inicio de 2009. O objectivo era bastante
claro: o de impedir que o impasse e a encruzilhada em que a UE estava mergulhada ndo

interferisse nas campanhas para as elei¢cdes para o Parlamento Europeu.

I.5. Referendos na Irlanda

Devido a obrigatoriedade constitucional, a Irlanda foi o Unico pais a ratificar o
Tratado de Lisboa por método referendario. O pais com 4,3 milhdes de habitantes
(menos de 1% da popula¢do da UE) seria o Unico a ir a votos para decidir sobre o
documento que substituiria a defunta Constituicdo Europeia. O primeiro referendo foi
realizado a 12 de Junho de 2008, numa altura em que os principais partidos irlandeses, o
Fianna Fail e o Fine Gael, se uniram nos esforgos para que o “Sim” saisse vitorioso no
acto eleitoral. No espectro politico, apenas o Sinn Fein, alegado brago politico do IRA,
se manifestava contra o Tratado de Lisboa. No debate politico, 0 governo de Brian
Cowen'® jogava o tudo por tudo para ndo sair mal na fotografia europeia como entrave
ao projecto de construgdo europeia. Cowen chegou mesmo a afirmar que: “““é pouco
provavel que as geracOes que fardo parte da Irlanda nas préximas décadas venham a ter
uma votacdo tio importante como esta”'®. Para além dos partidos politicos, a campanha
em prol de Lisboa contava com centenas de voluntarios jovens que tentavam informar
as pessoas sobre os pontos primordiais do tratado. Além da juventude, a campanha
politica contou ainda com nomes de peso, entre 0s quais 0 proprio Presidente da
Comissdo Europeia, Durdo Barroso e o antigo Presidente irlandés do Parlamento
Europeu, Pat Cox.

No entanto, num pais marcadamente catélico, outras questbes marcaram a

agenda politica. Os defensores do “Nao” afirmavam que o “Tratado ird impor a

18 Até Maio de 2008, Brian Cowen era apenas ministro das finangas do governo irlandés e s assumiu
fungdes enquanto primeiro-ministro duas semanas antes do referendo de 12 de Junho.

9 GORJAO SANTOS, Isabel, “Aborto e prisio de criancas invocado pelos defensores do “ndo” no
referendo irlandés ao Tratado de Lisboa™, in Publico, 10 de Junho de 2008, Edicdo n° 6645, pag., 16.
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legalizagio do aborto ou permitir a detengiio de criangas muito novas™?°. Por outro lado,
Declan Ganley, dirigente do movimento “Libertas” que havia nascido em 2006,
rapidamente se converteu no activista anti-Lisboa mais mediatico no debate politico.
Gangley chegou a afirmar que a aprovacdo da Carta dos Direitos Fundamentais iria
“permitir a detencdo de criancas com mais de trés anos com fins pedagogicos™?*. Depois
das primeiras sondagens apontarem para uma vitoria do “Sim”, a verdade ¢ que os
argumentos de Declan Gangley e os receios de que o Tratado de Lisboa pudesse
interferir na legislacdo irlandesa fizeram com que o “Nao” fosse ganhando cada vez
mais adeptos. Ciente desta possibilidade, Teresa de Sousa chegou a afirmar que o
possivel chumbo do documento pelos irlandeses poria a UE a “mergulhar numa crise
politica de dimensdes ainda dificeis de prever”zz. Sousa escreveu mesmo que a via
referendaria era “a oportunidade para todo o tipo de chantagem e de pressdes de grupos
de interesses particulares que, na maior parte dos casos, ndo hesitam em recorrer a

manipulacéo grosseira da realidade para atingirem os seus objectivos”?.

Um dia antes do referendo, Estdnia, Finlandia e Grécia haviam ratificado, por
via parlamentar, o Tratado de Lisboa. Inclusivamente do Reino Unido vinham boas
noticias, com Downing Street a afirmar que mesmo com um chumbo irlandés, a

24 . N
7" e “este governo tem a intencdo de

ratificacdo “deve continuar como previsto
completar o programa legislativo em curso sobre o Tratado de Lisboa”?*. S6 mesmo o
avanco do “Nao” nas sondagens e a garantia de Brian Cowen de que ndo colocaria o
documento a um segundo referendo davam a entender de que algo de negativo se
poderia passar. E a verdade € que, a 12 de Junho, o “N&o” acabou por sair vitorioso
(53%), contra os 47% de apoiantes do Tratado de Lisboa. Aquele que antes havia sido
apelidado de “Tigre Celta” e bom aluno da UE consubstanciava agora o entrave a

construcdo europeia.

Apos o desaire eleitoral que havia colocado todo o projecto constitucional, o
Presidente da Comissdo Europeia, deu instru¢cbes no sentido de continuar com o

2 GORJAO SANTOS, Isabel, “Aborto e prisdo de criangas invocado pelos defensores do “ndo” no
g?ferendo irlandés ao Tratado de Lisboa”, in Publico, 10 de Junho de 2008, Edi¢do n° 6645, pag., 16.

Idem
%2 SOUSA, Teresas, “Ligdes Antecipadas de um Referendo”, in Publico, 11 de Junho de 2008, Edi¢do n°
6646, pag. 43.
2 |dem
% ARRIAGA E CUNHA, Isabel, “Forte absten¢ao marca referendo irlandés”, in Publico, 13 de Junho de
2008, Edicdo n° 6648 pag. 14.
% |dem
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processo de ratificacdo de Lisboa nos restantes Estados-membros. O eixo franco-aleméo
de Sarkozy e Merkel produzem uma declaragdo conjunta: “Esperamos que todos os

»26 No entanto, no

outros Estados-membros continuem o processo de ratificagdo
rescaldo do acto eleitoral, Vaclav Klaus, presidente checo, afirma que “o projecto do
Tratado de Lisboa terminou hoje com a decisdo dos eleitores irlandeses e o processo de
ratificago ndo pode continuar”?’. Todavia, a grande surpresa euro-optimista acabou por
vir de Londres que, mesmo com o ‘“N&do” irlandés, acalma as hostes europeias ao

aprovar o tratado poucos dias depois.?.

No entanto, com o governo de Brian Cowen debaixo dos olhares dos lideres
politicos europeus, Dublin néo teve alternativa sendo convocar um segundo referendo,
ja que, no fim de contas, o “Ndo” de um milhdo de eleitores irlandeses estava a suicidar
um projecto que envolvia 490 milhdes. Por esta altura, Yves Leterme, primeiro-ministro

belga, disse que “em caso algum a dinamica da Unido pode ser parada”?®.

E, j& durante a campanha para o segundo referendo, os animos so resfrearam
quando foram dadas garantias por parte de Bruxelas de que o Tratado de Lisboa néo iria
afectar a legislacdo irlandesa em pontos sensiveis para a popula¢do como o aborto, as
questBes laborais e a manutencdo do Comissario irlandés no Colégio da Comisséo
Europeia.

J& no segundo referendo, a vitéria do “Sim” foi esmagadora com uns
retumbantes 77% dos votos favoraveis a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, contra
0s 33% de eleitores que votaram desfavoravelmente. Brian Cowen, 0 primeiro-ministro
irlandés, que até entdo tinha visto a sua carreira politica internacional em risco, respirou
de alivio perante a vitoéria do “Sim” que desbloqueava, assim, a continuidade do

processo de ratificacdo.

% “Tratado de Lisboa avanca apesar do ‘nio’ no referendo da Irlanda”, in PUblico, capa de 14 Junho,
Edicéo n° 6649

2 ARRIAGA E CUNHA, Isabel, “Lideres da UE prometem seguir em frente apesar do “ndo” irlandés”,
in Publico, 14 de Junho de 2008, Edi¢do n° 6649, pp. 2-3.

%8 Depois da aprovagio na Camara dos Comuns, a Cdmara dos Lordes ratificou o Tratado de Lisboa a 18
de Junho de 2008, depois de rejeitar uma iniciativa do Partido Conservador para suspender o processo de
ratificacdo, por 227 contra e 184 a favor.

» ARRIAGA E CUNHA, Isabel, “Pressio aumenta para a Irlanda realizar um novo referendo”, in
Publico, 15 de Junho, Edicdo n° 6650, pag. 12.
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I.6. Ultimos impasses — Republica Checa e Reino Unido

Ja depois do “Sim” em Outubro de 2009, outro dos grandes entraves a entrada
em vigor do Tratado de Lisboa teve que ver com o presidente da Republica Checa que
surpreendeu tudo e todos ao criar um impasse diplomatico ao ter apresentado ddvidas e
reticéncias relativas a Lisboa. Depois da polémica irlandesa e logo apds o “Sim”
irlandés, numa altura em que se pensava que a questdo do tratado estava finalmente
resolvida, eis que surge o problema checo. A néo ratificacdo por parte de Vaclav Klaus
era vista no seio da Unido Europeia como um auténtico pesadelo para Bruxelas. Klaus,
um eurocéptico convicto, s deu mesmo a certeza que assinaria 0 documento a 17 de
Outubro de 2009. Klaus era o unico chefe de Estado que ainda ndo tinha ratificado o
Tratado de Lisboa e a sua decisdo foi vista como um alivio por parte dos demais
Estados-membros da UE. Em entrevista ao jornal checo Lidove Noviny, Klaus afirmou
que: “ao ritmo a que as coisas vao, isto ¢, muito depressa, ja ndo é possivel travar o

tratado, nem fazer marcha-atras, mesmo se algum de nos o desejasse”".

Num artigo de opinido publicado no jornal Publico de 18 de Outubro de 2009,
Miguel Meira chega mesmo a rotular Vaclav Klaus como “o tltimo impedimento™*
para a entrada em vigor do Tratado de Lisboa. Meira classifica mesmo a entrada em
vigor do documento como sendo “tdo importante para a reforma das instituigdes
comunitarias como o sera para que se torne vinculativa a CDFUE (Carta dos Direitos
Fundamentais da UE)”32. No entanto, reconhece que “o alargamento aos Estados de
Leste — onde em alguns casos havia duvidas acerca do respeito pelos Direitos Humanos

— aumentou essa preocupacao relativa a CDFUE”™.

Antes da cedéncia face a Lisboa, Vaclav Klaus tinha inclusivamente dito que a
sua decisdo final estaria dependente das préximas elei¢des inglesas (Maio de 2010).
Mas como estas ndo tiveram lugar “nos proximos dias ou nas proximas semanas”®,
como referiu Klaus ao didrio Lidove Noviny, o presidente checo acabou mesmo por

assinar o documento. Na base desta relutancia estava o conservador David Cameron,

%0 «“yaclav Klaus concede a derrota e admite que Tratado de Lisboa ja ndo pode ser travado”, in Plblico,
18 de Outubro de 2009, p. 15

31 «yaclav Klaus: o Gltimo impedimento”, in Publico, sec¢do “Cartas ao Director”, 18 de Outubro de
2009, p. 30

%2 1dem

% 1dem

3 «“Vaclav Klaus concede a derrota e admite que Tratado de Lisboa j4 ndo pode ser travado”, in Publico,
18 de Outubro de 2009, p. 15
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apontado como potencial vencedor das elei¢Oes gerais britanicas, também ele um grande
eurocéptico que tinha até proposto referendar o Tratado de Lisboa caso fosse eleito,
pese o facto de o documento ja ter sido ratificado pelo Reino Unido dias apos o “sim”
dos irlandeses, no segundo referendo de 2 de Outubro de 2009. Dias mais tarde, em
conferéncia de imprensa, David Cameron declara que o consenso gerado em torno de
Lisboa o impossibilitava de referendar o novo tratado europeu. Na base do recuo de
Cameron esteve precisamente a cedéncia de Klaus face a Lisboa ja que as declaracGes
do presidente checo foram recebidas pelos “tories” com algum desagrado. Em
declaragdes ao diario “Daily Telegraph”, o deputado conservador Philip Hollobone
refere: “Todos os eleitores conservadores queriam que ele esperasse pelas eleigdes, mas

~ ~ . . ~ . 35
a questdo da relagdo do Reino Unido com a Europa ndo vai desaparecer”".

I. 7. Entrada em vigor do Tratado de Lisboa

A assinatura de Vaclav Klaus a 3 de Novembro de 2009 ao Tratado de Lisboa,
ainda que a contra-gosto, punha assim fim ao longo processo de ratificacdo do
documento entre os 27. Findos que estavam os diferendos para que o documento fosse

ratificado nos 27 Estados-membros da UE.

A cerimonia que celebrou a entrada em vigor do Tratado de Lisboa teve lugar na
cidade que lhe deu o nome, precisamente a 1 de Dezembro de 2009, durante o exercicio
da presidéncia sueca. A cerimdnia contou com a presenca de Durdo Barroso, presidente
da Comissdo Europeia, Herman Van Rompuy que ja havia sido eleito Presidente do
Conselho Europeu, Fredrik Reinfeld, primeiro-ministro sueco, José Sdcrates, primeiro-
ministro portugués, José Luiz Rodriguez Zapatero, primeiro-ministro espanhol (a
presidéncia espanhola seguir-se-ia a sueca), Catherine Ashton, Alta Representante para
a Politica Externa e a Seguranca Comum e Cavaco Silva, presidente da Republica de
Portugal.

»36

A cerimoénia representava assim o “fechar este capitulo institucional”™ naquela

9937

que é “a maior area de paz e prosperidade do mundo”®’, como proferiu Van Rompuy. A

% “Vaclav Klaus concede a derrota e admite que Tratado de Lisboa j4 ndo pode ser travado”, in Pablico,
18 de Outubro de 2009, p. 15

%ROCHA, Jodo Manuel, “Tratado de Lisboa: Agora ha ‘condigdes para enfrentar os desafios do nosso
tempo’”, in Publico, 2 de Dezembro de 2009, pag.2.

3" 1dem
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cerimdnia, que decorreu junto a Torre de Belém, marcava, desta forma, uma nova era ja
que “podemos agora mostrar a0 mundo que estamos preparados para novos desafios”,

como referiu Reinfeld.

Capitulo I1: Caracter juridico do Tratado de Lisboa

No que a comparacdo com o defunto Tratado Constitucional diz respeito, é facil
chegar a conclusao de que o Tratado de Lisboa acaba por ser bastante semelhante em
imensos artigos a Constituicdo. Todavia, ndo menos verdade é a constatacdo de que, do
ponto de vista juridico, Lisboa acaba por ser infinitamente mais consensual na Europa
pela simples razdo de que, enquanto que o Tratado Constitucional visava puramente
substituir todos os tratados anteriores, o Tratado de Lisboa funciona apenas como uma
série de emendas e alteracBes aos tratados existentes (o Tratado da Unido Europeia
(TUE) e o Tratado que estabelece as Comunidades Europeias — mais tarde reapelidado
de Tratado sobre o funcionamento da Unido Europeia (TFUE)), dai até a complexidade
de compreensdo do mesmo. Em concreto, no conjunto dos dois tratados (TUE e TFUE),
o Tratado da Uni&o Europeia (TUE) acaba por ser o que sofre mais alteracfes face aos
tratados anteriores, sendo que 25 das 62 emendas dizem respeito a matérias relativas as
antigas PESC e a PESD, a maioria das quais "importadas™ ipsis verbis do antigo Tratado
Constitucional. O novo TUE contém todas as questdes institucionais, incluindo os
novos cargos e as competéncias que lhe sdo atribuidas, enquanto que a questdo das
politicas comunitarias (entre as quais se encontra o terceiro pilar da Cooperacéo Policial
e Judiciaria em matéria penal) fazem parte do antigo Tratado das Comunidades

Europeias, actual Tratado de Funcionamento da UE.

Como tarefa principal, o Tratado de Lisboa vem, como de resto esta patente no
seu preambulo, reforcar o papel da Unido Europeia no mundo. Desta forma, Lisboa nédo
s0 vem integrar as comunidades europeias na Unido Europeia como o novo TUE vem
afirmar que a UE passa a ter personalidade juridica (Art. 7 TUE), vindo assim pér fim a
uma longa discusséo em torno do status legal que a UE detinha. No entanto, de forma a
que fique sempre patente a relutdncia de alguns Estados-membros numa maior

integracdo europeia e numa delegacdo de poderes juridicos para a UE, foi anexado ao

%8 ROCHA, Jodo Manuel, “Tratado de Lisboa: Agora ha ‘condi¢des para enfrentar os desafios do nosso
tempo’”, in Publico, 2 de Dezembro de 2009, pag.2.
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Tratado de Lisboa a Declaracdo n° 24 na qual se reafirma que: “A Conferéncia confirma
que o facto de a Unido Europeia tem personalidade juridica ndo ir4, de forma alguma,
permitir que a Unido legisle ou actue para além das competéncias a si atribuidas pelos
Estados-membros nos Tratados”. Na verdade, essa ¢ alias a razdo pela qual o novo TUE
esclarece que: “A Unido deve actuar apenas dentro dos seus limites de competéncias
conferidos a si pelos Estados-membros nos Tratados de forma a atingir os objectivos
aqui definidos. As competéncias ndo conferidas a Unido nos Tratados permanecem nos
Estados-membros” (Art. 5 TUE).

Como refere Desmond Dinan, o Tratado de Lisboa acabou por ser uma soma
bastante positiva para todo o projecto europeu — “benéfico para a UE bem como para

5339

cada Estado-membro”®”. Dinan apelida mesmo Lisboa de “uma rocha sedimentaria que

2940

se estd a formar ao longo dos tempos”™, j& que o documento acaba por incorporar

elementos dos antigos tratados.

I1.1. Tratado Constitucional versus Tratado de Lisboa

Apesar de muito do contetido do texto do Tratado Constitucional / Constituicdo
ter sido transposto para o Tratado de Lisboa, a verdade é que, como refere Pedro
Alvares, existem ainda diferencas assinalaveis. Logo, do ponto de vista formal, ha
diferencas. Se o Tratado Constitucional previa a juncdo do Tratado da Unido Europeia
(TUE) e do (antigo) Tratado da Comunidade Europeia (TCE) num sd, “cobrindo assim
num instrumento unico todo o direito primario da Unido”, o Tratado de Lisboa manteve
formalmente os dois tratados, apenas substituindo o TCE pela designacdo de Tratado

sobre o funcionamento da Unido Europeia (TFUE).

Por outro lado, a Constitui¢do europeia tinha como principal objectivo substituir
todos os tratados anteriores, enquanto que o Tratado de Lisboa vem apenas realizar um
conjunto de emendas aos dois blocos que constituiam os tratados europeus anteriores.
Nessa medida, tendo o Tratado Constitucional como intencdo substituir todos os textos
anteriores, também tinha como intencdo prevalecer formalmente sobre o Direito
nacional de todos os Estados-membros, i.e. consagrava o principio do primado, em que

a Constituicdo Europeia e o Direito Comunitario estavam acima das leis nacionais dos

% DINAN, Desmond, “Governance and Institutional Developments:Ending the Constitutional Impasse”,
p. 88.
% 1dem
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Estados que compunham a UE. Esta foi provavelmente uma das questbes que mais
controveérsia gerou durante o periodo de ratificacdo e, por isso, o Tratado de Lishboa
excluiu, de imediato, esta possibilidade legal. Do ponto de vista simbolico, e a
semelhanca de outros tratados anteriores, o0 projecto constitucional incluia os simbolos
europeus, como o hino europeu (Hino da Alegria de Beethoven - nona sinfonia) e a
bandeira (com as 12 estrelas representativas da solidariedade europeia, da perfeicdo e da
harmonia entre os povos da Europa) enquanto que, surpreendentemente, o Tratado de
Lisboa exclui esses mesmos simbolos. Esta exclusdo controversa foi, na verdade, o
culminar da querela entre aqueles que viam nos simbolos da UE um sinal de que a
Unido estava a ganhar uma identidade propria de um Estado nacional e ndo de uma
unido de diferentes Estados. Aquando da discussdo do Tratado Constitucional, muitos
temiam que, para além da palavra “constitucional”, os simbolos também revelavam um
sinal crescente de uma progressiva federalizacdo da UE, contraria a vontade de muitos

Estados-membros, em particular dos mais eurocépticos e menos integracionistas.

No entanto, o Tratado de Lisboa ndo apresenta necessariamente uma regressao
em todos o0s aspectos positivos presentes no Tratado Constitucional. Na verdade, se a
Constituicdo previa uma continuagdo da defesa dos valores e dos objectivos da Unido
presentes nas varias revisdes ao Tratado de Roma, esses mesmos valores e propositos da
UE foram mantidos com Lisboa. Da mesma forma, Lisboa retoma os principios
fundamentais no que toca as competéncias legais e institucionais da UE,
designadamente o principio da subsidiariedade, da atribuicdo e da proporcionalidade.
Ou seja, ja no Tratado Constitucional se previa que a UE deveria apenas agir nos limites
que estdo definidos nos tratados e que foram concedidos pelos Estados que compdem a
UE (Principio da atribuicdo). Também ja na Constituicdo se previa que a UE s6 pode e
deve actuar quando estritamente necessario. Quer isto dizer que, se uma determinada
medida puder ser tomada ao nivel mais local possivel (seja ao nivel autarquico, regional
ou nacional), entdo ndo deve ser tomada ao nivel europeu (Bruxelas) — é esta a base do
principio da subsidiariedade que determina que as medidas devem ser tomadas 0 mais
perto das populacdes possivel e ndo por instituicdes hierarquicamente demasiado
elevadas para as populagfes da UE. Para além do principio da subsidiariedade
transposto do Tratado Constitucional para Lisboa, também o principio da
proporcionalidade, que determina que a forma da Unido actuar ndo pode exceder o

estritamente necessario para atingir os propositos dos tratados, foi transporto e
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recuperado no Tratado de Lisboa. Por outro lado, no que ao principio da subsidiariedade
diz respeito, o Tratado de Lisboa confere ainda mais poderes aos parlamentos nacionais,
para que possam vigiar qualquer projecto de acto legislativo europeu, como se analisou

anteriormente.

H&, no entanto, outras semelhangas pragmaticas visiveis. Tanto o Tratado
Constitucional como o Tratado de Lisboa visavam conferir personalidade juridica & UE.
Por outro lado, a questdo do reforco do voto por co-decisdo nas varias instituicbes
europeias era, igualmente, uma das inovacgdes do Tratado Constitucional que se manteve
com Lisboa. No entanto, se no caso da Constituicdo europeia surgiam novos términos
como “leis europeias”, no caso de Lisboa essas mesmas designagdes ndo foram
adoptadas mantendo-se, desta forma, as designacdes antigas, pondo totalmente de parte

a possibilidade de haver “leis europeias”.

J& no meétodo de voto, o Tratado Constitucional previa que, no Conselho
Europeu, se substituia o sistema de maioria qualificada (por voto simples) pela dupla
maioria, tendo em conta o peso do pais e da populacdo no computo da UE. Esta medida
foi quase transposta na totalidade, ainda que as percentagens sejam diferentes. Com
Lisboa, 0 método de voto por maioria qualificada / dupla maioria no Conselho Europeu
assenta nos 55% do total de paises, que representem, simultaneamente, pelo menos,

65% da populacédo da UE.

A semelhanca do que tinha sido a grande inovacdo de Maastricht, a questdo da
“cidadania europeia” também foi uma das questdes que ja estava contida no Tratado
Constitucional e que foi recuperada no Tratado de Lisboa. Por outro lado, mesmo néo
estando na Constitui¢do europeia, o Tratado de Lisboa inova por introduzir o reforgo do
principio da igualdade democratica, segundo o qual todos os cidaddos europeus sdo,
indubitavelmente, iguais perante as instituicbes comunitarias. Outro dos aspectos nao
tdo focado no Tratado Constitucional mas que foi introduzido em Lisboa tem que ver
com o reforco da democracia representativa que, como foi dito acima, aumenta o poder
de vigilancia dos parlamentos nacionais dos Estados-membros para com a legislacédo
comunitaria, a0 mesmo tempo que confere poderes reforcados para o Parlamento

Europeu.

Outra das grandes pecas-chave de Lisboa que ndo estava prevista no Tratado

Constitucional tem que ver com o reforco da democracia participativa: pela primeira
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vez, um tratado confere aos cidaddos, neste caso através de um milhdo de assinaturas de
pessoas de varios Estados-membros da UE, a possibilidade de proporem legislacéo,

como se analisara mais a frente.

Por outro lado, ha ainda as questdes formais, como por exemplo dos nomes dos
cargos criados por Lisboa. Se no Tratado Constitucional, o chefe da diplomacia
europeia teria como nome “Ministro dos Negocios Estrangeiros da Unido”, com o
Tratado de Lisboa, o nome passou a ser “Alto Representante da Unido para os Negocios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca™, ao invés de dar a ideia de que haveria um
ministério dos negocios estrangeiros da UE como pretendia a Constituicdo europeia. A
designacdo de ministro (e ndo comissario) derivava do vocabulério dos executivos
nacionais dos Estados — o que poderia revelar que “a UE estava a desenvolver-se em
direccdo a um super-Estado”!. Esta ideia acabaria por ser contraproducente ja que daria
a ideia de que as politicas nacionais de cada Estado-membro em matéria de negdcios
estrangeiros iria ser substituida pelo novo “ministro” da UE e de que toda a politica
externa da UE seria forcosamente comum. Para o fim da designacdo de “ministro” no
Tratado Constitucional e para o surgimento do “Alto Representante” (com Lisboa), em
muito contribuiu a resisténcia de alguns Estados-membros que viam no “ministro” o fim
de alguma soberania nacional. Ainda assim, com a designagdo de “Alto Representante”,
a verdade é que o Reino Unido incluiu ao Tratado de Lisboa uma Declaracdo onde
insiste na ideia de que Lisboa “ndo ird afectar a base legal existente, as
responsabilidades e os poderes de cada Estado-membro em relacdo a formulagdo e
conduta da sua politica externa, ao seu servico diplomatico nacional”*2. A posicdo do
Reino Unido acaba por estar em consonancia com o menor grau de alinhamento em
algumas questbes diplomaticas da UE que ndo demonstram o mesmo grau de
envolvimento que o Reino Unido tem, por exemplo, com os EUA e que alguns Estados-
membros ndo tém, como, de resto, se demonstrou aquando da guerra do Iraque em 2003

e noutros conflitos militares anteriores e ulteriores.

* AVERY, Graham, “The New architecture for EU policy”, European Policy Centre, Janeiro 2011. p. 17
42
Idem, p. 18
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I1.2. Federalismo

Uma coisa é certa: se ha cerca de 15 anos o processo de ratificacdo do Tratado
de Maastricht ficou de certa forma ensombrado pela possibilidade de se incluir no texto
a referéncia a uma “vocacao federal” da Unido, qualquer possibilidade de essa vontade
se voltar a repetir nos proximos anos esteve posta fora de causa. O sonho federativo de
Churchill, no periodo pés-11 Guerra Mundial, de criar os “Estados Unidos da Europa”
parece estar enferrujado com a passagem dos anos. Dificilmente havera um qualquer
Estado-membro que leve avante a ideia de colocar no tratado que se siga ao Tratado de
Lisboa a ideia de uma UE federativa. Alias, a exclusdo dos simbolos europeus como o
hino e a bandeira fazem, desde logo, adivinhar que o Tratado de Lisboa veio, de certa
forma, liquidar toda e qualquer aspiracdo federalista no seio da UE. Muito
provavelmente, tal s6 podera (remotamente) acontecer quando os Estados-membros se
decidirem numa unido com vocacao militar. E é facil de adivinhar que tal realidade se
encontra ainda muito distante dos tempos actuais. Muito por culpa da falta de vontade
de maior integracdo europeia, mas também porque muitos representantes dos Estados-
membros ja estdo literalmente escaldados com a questdo da Constituicdo para a Europa.
Se a palavra “constitucional” causa tanta celeuma na UE, imagine-se 0 que seria se se

acrescentasse a um qualquer texto de um futuro tratado a palavra “federacdo”.

I1. 3. Parlamentos Nacionais

Com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, os parlamentos nacionais dos
dissemelhantes Estados-membros véem os seus poderes reforcados, ja que passam a
poder controlar de forma mais constante as actividades das instituicbes europeias uma
vez que podem, desde Lisboa, examinar as propostas e as iniciativas da Unido. Desta
forma, e fazendo jus ao principio da subsidiariedade, os parlamentos nacionais dos 27
poderdo garantir que a UE intervém e age apenas nos assuntos que ndo poderdo ser

tomados a nivel nacional ou até mesmo regional.

Apesar do Tratado de Lisboa vir reforcar o papel dos parlamentos nacionais no
processo de tomada de decisdo ao nivel europeu, a verdade € que a cooperacao entre as
camaras nacionais e as instituicdes comunitarias ja existia desde 1980, logo apos as
primeiras eleicOes europeias de 1979. Nesta altura, todavia, a cooperagdo entre

parlamentos nacionais e UE eram ainda pouco reconhecidas. Em rigor, parte desta
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cooperacdo sO saiu efectivamente reforcada com a criagdo da Conferéncia da
Comunidade e dos Comités dos Assuntos Europeus em 1989. Esta conferéncia que
envolvia os parlamentos nacionais vinha assim permitir uma troca de informacdes entre
as instituicdes. As suas reunides ocorriam duas vezes por ano, sendo que cada

parlamento de cada Estado-membro era representado por seis elementos.

Por seu turno, a presidéncia da Conferéncia da Comunidade e dos Comités dos
Assuntos Europeus (CCCAE) era, equitativamente, presidida pelo Estado-membro que
detivesse a presidéncia rotativa da UE. Para além desta Conferéncia, a cooperagéo entre
UE e parlamentos nacionais fazia-se também nos encontros das segundas-feiras
(Monday Morning Meetings - MMM) onde se debatiam assuntos relevantes para o PE e

para os parlamentos nacionais.

No entanto, 0 ano de 19997 ficou marcado por mais um refor¢o dos poderes dos
parlamentos nacionais no processo legislativo europeu. Um Protocolo do Tratado de
Amesterddo veio definir de uma forma mais clara o papel dos parlamentos nacionais.
Nesse Protocolo anexado ao Tratado de Amesterddo, referia-se que a Comissdo era
obrigada a enviar todos os documentos aos parlamentos nacionais para efeitos de
consulta (Artigo 1 do Protocolo). Por outro lado, 0s governos nacionais deveriam passar
aos respectivos parlamentos todos os documentos de carécter legislativo, embora ndo

fosse totalmente obrigatorio (Artigo 2 do Protocolo).

Para além disso, os parlamentos dos Estados-membros passavam a poder
examinar todo o tipo de propostas ou mesmo propostas legislativas formais respeitantes
a area das liberdades, seguranca e justica que pudessem, eventualmente, consubstanciar
um entrave ou um contra-senso com os direitos nacionais consagrados nas diferentes
Constituicbes dos Estados-membros. Na eventualidade dos Estados-membros
encontrarem algo que contrariasse 0s direitos e as liberdades estabelecidos em cada
pais, 0s parlamentos nacionais podé-lo-iam comunicar, igualmente, & Comissdo (Artigo
5 do Protocolo). Embora néo tivesse dado aos parlamentos nacionais um poder de facto,
0 Tratado de Amesterddo veio também reforcar o papel do CCCAE, ao permitir
expressamente que os parlamentos nacionais pudessem garantir a aplicabilidade do
principio da subsidiariedade, sendo que, em caso de violacdo, o poderiam comunicar a
Comisséao (Artigo 6 do Protocolo). No total, entre 2005 e 2009, o CCCAE levou a cabo

oito procedimentos com vista & verificagdo de que certas propostas ndo violavam o
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principio da subsidiariedade®. Ademais, o Tratado de Amesterd&o veio permitir que os
parlamentos nacionais ndo se tornassem apenas em meros 6rgdos consultivos no que
respeita a tomada de decisdo na UE, mas que estivessem igualmente representados no

Comité das Regides e no Comité Economico e Social da UE.

No entanto, este papel conferido aos parlamentos nacionais saiu imensamente
reforcado com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa. Pela primeira vez, foi-lhes
permitida a possibilidade de ganharem poderes efectivos e de poderem mesmo vetar
iniciativas legislativas por parte da Comissdo Europeia, antes mesmo de serem sujeitas a
sua adopg¢do formal. Com o refor¢co do principio de subsidiariedade patente em Lisboa,
0 seu escrutinio por parte dos parlamentos nacionais saiu tambem reforcado através da
criacdo de uma espécie de "cartdo amarelo” e "cartdo laranja" para a Comissdo. Embora
podendo vir a tornar-se um obstaculo ao processo de tomada de decisdo no seio da UE,
a sua eficicia dependera, em exclusivo, da maior ou menor utilizacdo deste poder de
facto por parte dos parlamentos nacionais no que concerne as incitativas legislativas

europeias.

O inicio deste reforco dos poderes remonta a Convengdo sobre o Futuro da
Europa durante os anos entre 2001 e 2003. Na altura, com a efectivacdo da Constituicao
europeia, previa-se a criacdo apenas de um "cartdo amarelo™” dos parlamentos nacionais
para com a Comissdo no Tratado Constitucional. No documento constitucional previa-
se que os parlamentos dos dissemelhantes Estados-membros pudessem levar a
Comissdo a retirar uma determinada iniciativa legislativa, mesmo antes de ser apreciada
no PE e no Conselho. Este processo permitia aos parlamentos nacionais terem seis
semanas para apreciar as iniciativas legislativas e apresentar, posteriormente, a
oficializacdo do seu desconforto, invocando a violacdo do principio da subsidiariedade
para com a Comissdo. No entanto, com a "morte” do Tratado Constitucional, Lisboa
veio reforcar estes poderes dos parlamentos dos Estados-membros no escrutinio do
cumprimento do principio da subsidiariedade. No processo de tomada de decisdo
europeu, os parlamentos nacionais devem "contribuir activamente para o bom
funcionamento da Unido" (Art. 12 TUE). O mesmo artigo determina que os parlamentos
nacionais passam a poder ter acesso a toda a documentacdo relativa a propostas

legislativas.

43 Acessivel no site: http://www.cosac.eu/en/info/earlywarning
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Os parlamentos nacionais passam a ter mais duas semanas no escrutinio do
cumprimento do principio da subsidiariedade do que aquelas permitidas pelo Tratado de
Constitucional, tendo entdo os parlamentos oito semanas para apreciar as propostas
legislativas. As camaras nacionais véem o0s seus poderes reforcados na area das
liberdades, direitos e justica. O Tratado de Lisboa tem em atencdo a necessidade de
preservacdo dos poderes especificos e permite, assim, que cada parlamento nacional,
quando preveja que haja uma violagdo clara do principio da subsidiariedade em
qualquer matéria legislativa da UE, o comunique no prazo maximo de oito semanas ao
Presidente da Comisséo e ao Presidente do Conselho Europeu e elenque as razdes pelas
quais duvida que certa proposta europeia cumpra totalmente o principio da
subsidiariedade. O Tratado de Lisboa tem, por outro lado, em atencdo as diferentes
especificidade dos sistemas democraticos de cada pais. Por isso, permite que cada pais
tenha direito a dois votos (um para cada camara em caso de sistemas bicamarais como é
0 caso da Alemanha). Ademais, permite que também os parlamentos regionais dos
Estados-membros (designadamente em paises como Espanha ou Alemanha) possam ser
consultados neste processo. No entanto, a inclusdo dos parlamentos regionais podera
consubstanciar um problema ja que o periodo de oito semanas podera ser considerado
curto em diversos Estados-membros, que poderdo vir a precisar de mais tempo para

conciliar as opinides dos seus parlamentos regionais com a dos parlamentos nacionais.

Assim, quando, pelo menos, um terco dos parlamentos nacionais dos Estados-
membros considerar que uma dada proposta legislativa viola o principio da
subsidiariedade, pode comunica-lo directamente a Comissdo Europeia (Art. 7 do
Protocolo nimero 2). A Comissdo ndo € obrigada a retirar a sua proposta legislativa
mas, se decidir manté-la, devera emitir um Comunicado a justificar a sua decisdo. A
fasquia minima de um terco dos parlamentos nacionais dos Estados-membros é
diminuida para um quarto dos parlamentos nacionais quando se tratarem de propostas
legislativas na area das liberdades, justica e seguranca. Por outra parte, caso haja, pelo
menos, metade dos parlamentos nacionais a considerarem gque uma dada proposta ndo
cumpre o principio da subsidiariedade da UE (e apenas em areas em que se aplique o
processo legislativo ordinario), esse grupo de camaras nacionais deve comunicar a

Comissdo o seu parecer [Art. 7 (3) do Protocolo].

Se a Comissdo nédo alterar a sua proposta legislativa, entdo o parecer dos
parlamentos nacionais e a justificagio que a Comissdo vier a dar terdo de ser
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comunicados aos legisladores da UE. O PE tera entdo de decidir, por maioria simples,
se hd ou ndo uma violacdo do principio da subsidiariedade e o Conselho com uma
ponderacdo de votos de 55%. Se alguma destas instituicdes confirmar os receios da

maioria dos parlamentos nacionais, entdo a propostas legislativa tera de ser retirada.

Todos estes mecanismos partem da obrigagdo da Comissdo em comunicar aos
parlamentos nacionais da UE todas as suas propostas, sejam elas de indole legislativa ou
ndo (Protocolo nimero 1). O mesmo acontece a todas as outras instituicbes
comunitarias que sugiram propostas legislativas, sendo que em ambos 0s casos, cOmo
referido atrds, os parlamentos tém oito semanas para fornecer a sua suspeita de ndo
cumprimento do principio da subsidiariedade, de forma a que a UE ndo possa intervir
em areas que ndo Ihe compitam. Este mesmo prazo maximo sO € suspenso durante o
més de Agosto devido ao periodo de férias estivais. No entanto, para chegar a conclusao
de que h& incumprimento da subsidiariedade numa determinada proposta, muitos
parlamentos poderdo levar a questdo simplesmente ao plenario ou envolver comités ou
até mesmo a posicdo do proprio executivo nacional. No caso de sistemas bicamarais ou
de parlamentos regionais com poderes legislativos, o0 processo doméstico de tomada de
decisdo sobre um eventual incumprimento numa proposta dependeréd da forma como o

assunto for gerido em sede parlamentar a nivel doméstico.

Todavia, a questdo da vigilancia dos parlamentos nacionais no processo de
tomada de decisdo da UE, particularmente na questdo das propostas legislativas, podera
eventualmente vir a criar alguns diferendos em alguns Estados-membros com sistemas
bicamarais. Para o estudo conjunto do European Policy Centre (EPC), o Tratado de
Lisboa podera estar a "dar poderes a certas camaras parlamentares para além do que esta

determinado nas suas Constituicdes nacionais™**

ja que o Artigo 7 do Protocolo namero
2 preveé que tanto a Camara Alta como a Camara Baixa tenham exactamente 0s mesmos
votos (um para cada cdmara) no processo de verificacdo do cumprimento do principio
da subsidiariedade. Para os autores do estudo conjunto do EPC, uma vez que as camaras
baixas de muitos paises ndo tém grandes poderes efectivos e estdo, na pratica,
subalternizadas as camaras altas, o Tratado de Lisboa, ao Ihes conferir o mesmo peso na

vigilancia as iniciativas legislativas, esta a conferir-lhes demasiados poderes na tomada

* “The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations", Joint European Policy Centre,
Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p. 113.
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de decisdo na UE, eventualmente mais do que aqueles que tém até mesmo apenas a

nivel nacional.

Uma coisa € certa: o sucesso deste mecanismo dependera da sua maior ou menor
utilizacdo por parte das camaras nacionais. Caso 0s parlamentos se venham a organizar
de uma forma concertada para contrariar incitativas que prevejam que estejam a violar a
subsidiariedade, este poder conferido pelo Tratado de Lishoa podera estar a implicar
uma utilizacdo recorrente desta possibilidade. Por seu turno, caso ndo se verifique
grande consenso entre os parlamentos nacionais dos diferentes Estados-membros em
tentar alterar as iniciativas legislativas, este novo instrumento podera revelar-se pouco
atil. Tudo dependerd igualmente de ser apenas um pequeno grupo de parlamentos

nacionais a verificar o principio da subsidiariedade ou um grupo mais alargado.

Por outro lado, é expectavel que a Comissdo venha a ser o mais aberta possivel
na questdo dos comentarios vindos dos parlamentos nacionais relativamente as
verificagcbes do cumprimento da subsidiariedade, até porque desde a famosa "Iniciativa
Barroso"** de 2006, a Comissdo tem-se mostrado aberta a comentarios provenientes dos
parlamentos dos Estados-membros, mesmo em questdes que ndo tém que ver com 0
principio da subsidiariedade. Nessa medida, este controlo por parte dos parlamentos
nacionais podera assim forgar, por si s6, a Comissao a verificar a priori a questdo do
principio da subsidiariedade nas propostas que fizer e, por isso, € pouco previsivel que
haja uma Comissao que apresente propostas gque, consecutivamente, sejam "cortadas"

pelas apreciagdes dos parlamentos nacionais dos Estados-membros.

Em bom rigor, os parlamentos nacionais terdo uma grande oportunidade de, ao
invés de criticarem acriticamente a legislacdo comunitaria, poderem tornar-se parte
integrante no processo de tomada de decisdo da UE. Por isso, tudo dependera
igualmente da maior ou menor tendéncia para a comunicacdo entre a Comissao e 0s
parlamentos nacionais. Se houver boa comunicagdo, 0 maior envolvimento das camaras
nacionais podera eventualmente significar um reforco da legitimidade politica da
legislacdo adoptada a nivel comunitario, j4 que os parlamentos nacionais estardo num
papel de vigilantes ou mesmo actores intervenientes, quando se detectar um possivel

incumprimento do principio da subsidiariedade. Na verdade, este novo mecanismo

* 'S em 2009, a Comissdo recebeu cerca de 250 opinides provenientes dos parlamentos nacionais
relativas a propostas legislativas. Pode ser consultado no: Annual Report 2009 on relations between the
European Commission and National Parliaments, COM (2010)291 final, Brussels, 2 June 2010.
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trazido com Lisboa torna, em certa medida, os parlamentos nacionais co-responsaveis
pela legislacdo europeia em certas matérias e responsaveis pelo tal "bom
funcionamento” da UE (Art. 12 TUE). Naturalmente que este sentimento de
responsabilidade pela adopcdo de matéria legislativa comunitaria ird aumentando a

medida em que o tempo for passando e 0 mecanismo mais oleado.

No fundo, tanto 0 mecanismo de vigilancia do cumprimento da subsidiariedade
nas propostas legislativas como a famigerada “Iniciativa dos Cidaddos” poderdo
contribuir ndo s6 para uma maior legitimidade do processo de tomada de decisdo na UE
como poderdo mesmo significar, a longo prazo, um maior grau de comprometimento
dos cidaddos e dos ¢rgdos por eles designados de forma directa no "bom
funcionamento” da UE. Embora este novo mecanismo possa ser entendido em alguns
parlamentos nacionais marcadamente eurocépticos como uma forma de se poder,
futuramente, tentar minar a legislacdo comunitéria, € pouco provavel que o mecanismo
se torne uma forga de blogueio na tomada de decisdo da UE, até porque é necessario
convencer pelo menos um terco dos parlamentos. Pelo contrario, podera levar a uma
maior comunicacao entre as camaras nacionais € a Comissao e poderd, inclusivamente,
obrigar a Comiss@o a melhor analisar a priori as suas iniciativas legislativas antes de as

anunciar, para garantir que o principio da subsidiariedade néo é desrespeitado.

I1. 4. Presidéncias rotativas

O Tratado de Lisboa vem, equitativamente, responder a uma exigéncia ha muito
pedida por alguns Estados-membros. Apesar das proveitosas presidéncias portuguesas
que foram marcos no processo de construcdo europeia, designadamente gracgas a criacao
da famosa Estratégia de Lisboa, em 2000, e da entfo polémica cimeira UE — Africa em
2007 (devido a presenca de Robert Mugabe, contrariando a vontade do Reino Unido) e,
claro, do Tratado de Lisboa, a verdade é que muitos Estados-membros, sobretudo os
mais populosos, quase sempre se manifestaram contra as presidéncias rotativas da
Unido Europeia. Muitos paises, notoriamente o eixo franco-alemdo e o Reino Unido,
nem sempre estiveram de acordo com a delegacéo da voz europeia a paises de pequena

dimensao e de importancia relativa no plano da politica externa.

Muitos analistas sempre criticaram a importancia de decisfes tdo importantes ao

nivel europeu serem delegados a paises com pouca voz na cena internacional ja que,
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além do mais, temiam que o peso das ditas superpoténcias fosse, assim, relegado para
segundo plano. O Tratado de Lisboa propde assim uma alternativa assente no presidente
permanente do Conselho Europeu que determinard o rumo da Unido Europeia durante

um mandato de dois anos e meio.

I1. 5. Presidéncia espanhola apés Lisboa

Estando ainda as presidéncias rotativas em funcionamento, a presidéncia
espanhola logo no primeiro semestre de 2010, causou alguma estranheza. A
apresentacdo do programa da presidéncia espanhola despoletou criticas, inclusivamente
de Valéry Giscard d Estaign que chegou mesmo a escrever no diario francés Le Point
que "o Sr. Zapatero ndo leu o Tratado convenientemente; existem agora apenas duas
presidéncias na Europa: o Presidente do Conselho Europeu e o Presidente da
Comissdo"*®. Este comentario &, por isso, bastante representativo da desinformagéo
relativa ao papel ainda activo, ainda que acabe por ser “artificial**’, das presidéncias
rotativas. Por outro lado, o entdo maior comprometimento de Espanha na questdo da sua
presidéncia da UE no primeiro semestre acabou por acontecer devido a hesitacdo quanto
ao voto dos irlandeses no segundo referendo ao Tratado de Lishoa. E preciso lembrar
que a UE esteve, em bom rigor, em suspenso até Outubro de 2009 e, por isso, Espanha
ndo saberia se o Tratado de Lisboa ja estaria em vigor no primeiro semestre de 2010 ou

se, pelo contréario, teria sido chumbado novamente pelos irlandeses.

I1.6. O "Trio™ das presidéncias

Apesar de ja estar em funcionamento ha ja varios anos, a responsabilidade
conjunta dos trés Estados-membros que ocupem em simultdneo a presidéncia da UE
durante 18 meses, s6 foi oficializada com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa. Este
sistema de entreajuda entre os trés paises que ocupem as presidéncias rotativas da UE
(também conhecido por "Trio") j& tinha acontecido de forma mais mediatica, por
exemplo, aquando das presidéncias de Alemanha — Portugal - Eslovénia (2007 -
primeiro semestre de 2008) aquando, precisamente, da assinatura de Lisboa.

*® e Point, 4 de Fevereiro de 2010
" “The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations", Joint European Policy Centre,
Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p. 70.
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Com a sua oficializacdo no Tratado®, os trés paises terdo, por isso, a obrigacéo
formal de se ajudarem mutuamente. Este mecanismo tem o mérito de ajudar os paises a
estabelecerem estratégias comuns (ainda que de um ponto de vista mais organizativo e
protocolar, uma vez que o Presidente permanente do Conselho Europeu tem agora o
papel mais determinante, de forma a que os trés paises possam tornar as presidéncias
mais eficazes e transparentes. Por outro lado, permite maior continuidade nos trabalhos
da UE, promovendo assim presidéncias mais concertadas do ponto de vista de
objectivos. Apesar de ser o Presidente permanente do Conselho Europeu o maior
decisor pelos poderes que lhe foram conferidos por Lisboa, o "Trio™ tem a possibilidade
de assim ter actividades melhor programadas e poderd implementar as directrizes saidas

dos Conselhos Europeus de uma forma mais articulada.

Il. 7. Principio da subsidiariedade

Para as instituicdes europeias, o Tratado de Lisboa veio reforcar a
responsabilidade democratica da UE. Os parlamentos nacionais, j& com Lisboa
ratificada, passam a ter agora mais influéncia através do principio da subsidiariedade —
principio esse que define que qualquer decisdo passa a ser mais eficaz se, ao invés de
ser implementada por Bruxelas, for aplicada por uma instancia o mais regional ou local
possivel. Este principio é outra das grandes medidas introduzidas por Lisboa. O
principio da subsidiariedade tinha ja sido inscrito, pela primeira vez, no Tratado de
Maastricht. Com o Tratado de Lisboa ja aprovado, Bruxelas passa de grande decisor
europeu para uma espécie de “delegador” de tarefas. As instituigdes europeias, pese o
seu papel determinante, passam a delegar poderes para instancias o mais local possivel,

de forma a garantir uma melhor eficacia na aplicacdo de medidas e decisdes europeias.

I1. 8. Dupla maioria

Outra das novidades de Lisboa radica, igualmente, na questdo da tomada de
decisbes. Ao invés da maioria simples que esteve presente no processo de construgdo
europeia até 2009, a partir de Lisboa os lideres europeus passam apenas a poder

deliberar quando estiveram reunidas duas condi¢Oes: quando as decisdes obtiverem a

*8 Declaration 9 on Article 16 (9) of the Treaty on European Union concerning the European Council
decision on the exercise of the Presidency of the Council.
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aprovacdo de, pelo menos, 55% dos Estados-membros, em representacdo de, pelo
menos, 65% da populacdo. A semelhanca do que estava previsto com a Constituico,
sera necessario um minimo de 4 paises para se criar uma minoria de bloqueio no
Conselho. Este novo sistema de ponderagcdo é um dos pontos que mais criticas recebeu
de alguns estados da Unido Europeia, designadamente por parte de pequenos paises.
Este sistema valeu inclusivamente a critica do eurocéptico presidente da Polonia, Lech
Kaczynski, que referiu em 2008 que, com este novo sistema de voto, a Polonia estaria
desfavorecida, ja que a actual populacdo do seu pais seria bem maior caso a segunda

guerra mundial ndo tivesse ocorrido.

Polémicas a parte, do outro lado da barricada, ha também analistas politicos que
defendem que esta nova forma de votacdo garante maior grau de democraticidade a
tomada de decisdo por parte dos 27 e outorga maior peso as decisfes tomadas pelos
chefes de governo europeus, ja que as decisdes serdo mais representativas do que as
actuais, que sdo tomadas por unanimidade. Apesar de maior eficicia ao processo de
decisdo, a verdade é que este novo sistema de ponderacdo carrega também maiores
divisbes entre os Estados-membros, ja que ndo haverd a obrigatoriedade de estarem
todos de acordo. Ainda que as decisbes sejam mais representativas da vontade da
Europa, também podera levar a um processo de construgcdo europeia baseado numa
minoria que, apesar de ser maioria, contara com divisdes entre 0s 27. Por muito que seja
uma das grandes alteracdes do Tratado de Lisboa, a maioria qualificada s6 entra em
vigor a partir de 2014 — depois das elei¢cdes para o Parlamento Europeu — e estaré sujeita
a um periodo transitério de trés anos até 2017, durante o qual uma decisdo podera ser
bloqueada, em conformidade com as regras de votacdo estabelecida no Tratado de Nice.
Para além destas alteragdes, um novo mecanismo baseado no “Compromisso de

549

Joanina™" permite que uma minoria de Estados da UE possa solicitar a reapreciacéo de

uma proposta legislativa antes da sua adopcao.

I1. 9. Ambiente

Lisboa traz também novidades ao nivel do ambiente. Pela primeira vez na
histéria de um tratado da UE, sdo introduzidas novas bases juridicas em matéria de

energia. A politica ambiental é ainda completada no Tratado de Lisboa com uma

**Compromisso de Joanina. Acessivel no site:
http://www.eu-oplysningen.dk/upload/application/pdf/19aeaa86/luxembourg.pdf
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referéncia as alteracfes climaticas. No predmbulo de Lisboa, refere-se que os Estados
membros estdo "determinados a promover o progresso econémico e social dos seus
povos, tomando em consideracdo o0 principio do desenvolvimento sustentavel e no
contexto da realizacdo do mercado interno e do reforco da coesdo e da proteccdo do

ambiente™°

. Esta mencgdo faz do "desenvolvimento sustentavel” um dos grandes
objectivos horizontais (e inovacOes) de Lisboa, a0 mesmo tempo que se compromete

também com a melhoria do ambiente.

Por outro lado, estas disposicbes sdao também acompanhadas pelo
comprometimento por um " elevado nivel de proteccdo e de melhoramento da qualidade
do ambiente” (Art. 3 TUE). Simultaneamente, a questdo dos principios ecoldgicos séo
também levantados, pela primeira vez, no Tratado de Lisboa (Art. 11 TFUE), da mesma
forma que até a questdo dos animais e da sua proteccdo é referida, pela primeira vez,
num tratado da UE (Art. 13 TFUE). No entanto, a questdo do ambiente, encontra no
Tratado de Lisboa um enfoque mais particular na parte da energia. Desde logo, que se
pode encontrar um principio de integracdo ambiental para a politica de energia da UE
[Art. 194 (2) TFUE]. A questdo energética é de tal forma importante para o Tratado de
Lisboa que chega a ter um titulo préprio (Titulo XXI). Por outro lado, a questdo da

energia é até alargada a questdo das "energias novas e renovaveis" (Art. 194 TFUE).

Acresce ainda as enormes potencialidades que poderdo advir de outro
mecanismo inovador, as famosas "iniciativas dos cidaddos" (que serdo aprofundadas
mais a frente) que, segundo Hans Vedder, "poderdo bem ter impacto na politica
ambiental"® da UE. Mais que em qualquer outra matéria, a questio ambiental é dos
temas mais transversais a sociedade europeia e que conta ainda com a presenca de
lobbies e de organizacGes ndo governamentais com grandes capacidades mobilizadoras

para agregarem um milhdo de assinaturas em varios paises da UE.

O Tratado de Lisboa inova, igualmente, por explicitar, de forma clara, as
competéncias partilhadas na area energética [Art. 4 (2) (i) TFUE]. Por outro lado, em
consonancia com a pratica de héa ja varios anos, mais mediatizada aquando do Conselho
dos ministros das pescas, a conservacao dos recursos marinhos [Art. 3 (1) (d) TFUE] é

uma questao da competéncia exclusiva, sob al¢ada da politica comum de pescas da UE.

%0 preambulo - pagina 15 (TUE)
8 VEDDER, Hans, "The Treaty of Lisbon and European Environmental Policy”, University of
Groningen, Dezembro 2008
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Por outro lado, o Tratado de Lisboa confirma que todas as competéncias que ndo forem
conferidas a UE permanecem no controlo dos dissemelhantes Estados-membros [Art. 4
(1)e5 (1) (2) TUE].

Ainda assim, a questdo energética é de tal forma especifica que as medidas
relativas, por exemplo, a taxacdo em questdes de energia [Art. 194 (3) TFUE] deverdo
ser tomadas através de um procedimento bastante especial. No que respeita a esta
materia, serd necessaria a consulta tanto do Comité Econdémico e Social como do
Comité das Regides, ap0s o processo legislativo ordinario entre o PE e o Conselho [Art.
194 (2) TFUE].

Em suma, a inclusdo da questdo ambiental, com particular destaque para a
problematica energética no Tratado de Lisboa vem, no fim de contas, responder as
diversas campanhas para tornar os tratados mais ecoldgicos (do inglés, 'green the
treaties') que ja tinha tido lugar nas negociagdes do Tratado de Maastricht, Amesterddo
e Nice. E preciso ndo esquecer que a introducéo destas questdes de uma forma tdo clara
num tratado europeu nunca havia tido lugar e que nunca, como em Lisboa, tinha havido
uma aclaracdo tdo explicita dos processos de tomada de decisdo das questdes

ambientais.

I1. 10. Saida da UE

Apesar de ter sido muito criticado por eurocépticos, o Tratado de Lisboa parece
ter no seu interior uma contra-argumentacdo que os retrai. Pela primeira vez num
documento europeu, existe uma clausula de saida que permite a um determinado
Estado-membro abandonar o projecto europeu. Esta clausula deriva do defunto Tratado

Constitucional

Esta clausula, nas Disposicdes finais do TUE, determina que "qualquer Estado-
Membro pode decidir, em conformidade com as respectivas normas constitucionais,
retirar-se da Unido" (Art. 49 TUE). A decisdo devera ser comunicada ao Conselho
Europeu e a retirada do antigo Estado-membro deve ser celebrada através de um acordo
pelo Conselho, em nome da UE, depois do PE ter aprovado a decisdo. Apesar de ser
uma decisao de ultimo recurso, € de prever que alguns Estados-membros mais reticentes
quanto ao actual processo de construgdo europeia, possam, num futuro longinquo,

renunciar a presenca na Unido Europeia.
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No entanto, o Estado, se assim o desejar no futuro, pode voltar a pedir a adesdo a
UE [Art. 50 (5) TUE], tendo de voltar a entrar nos longos processos de adesdo a EU, em

conformidade com o que acontece com qualquer outro Estado europeu.

I1. 11. Personalidade juridica

O Tratado de Lisboa inova também ao, pela primeira vez, introduzir a
personalidade juridica unica da Unido e elimina a famosa estrutura dos pilares, sendo as
politicas comuns no dominio da liberdade, seguranca e justica englobadas pelo método
comunitario. Estas alteracGes parecem introduzir mais unidade juridica & UE que, numa
voz Unica, elimina a burocracia presente nos antigos processos decisorios especificos
para cada um dos pilares. A questdo da concessdo de personalidade juridica a UE ja

vinha do Tratado Constitucional e continuou inalterada com o Tratado de Lisboa.

Desta forma, podemos entender o Tratado de Lisboa em duas perspectivas
distintas. Por um lado, o Tratado de Lisboa acaba por ser o resultado de um conjunto de
reformas e alteracBes a arquitectura da UE e, por isso, pode ser entendido como um
enorme passo em frente para a afirmacdo de uma identidade global fortalecida e
reforcada, particularmente no que a politica externa diz respeito. Apesar das
complexidade inerentes ao proprio tratado, a verdade é que se pode entender que Lisboa
veio reforcar a identidade internacional da Unido Europeia enguanto actor com maiores
capacidades para a implementacdo dos seus objectivos e propositos. Este reforco do
papel internacional podera igualmente ser tido como uma maior coeréncia na acgdo
externa da UE e como um reforgo do papel de actor coerente, com uma identidade
reforcada no sistema internacional, ao mesmo tempo que se reforca a capacidade da

prépria UE, em si, ver reforcadas a eficacia e a transparéncia internas.

Por outro lado, as novidades que Lisboa traz poderiam, equitativamente, ser
interpretadas como um refor¢o do “intergovernamentalismo racional” na medida em que
os chefes de Estado e de governo conferem maiores poderes para o Parlamento Europeu
e para a Comissdo Europeia, mas continuam ainda, por vezes, agarrados & nocdo de
unanimidade na tomada de decisdes no Conselho. Nesta perspectiva, poder-se-a
entender que a delegacdo de competéncias é acompanhada de uma maior complexidade
nos dissemelhantes processos de tomada de decisdes a nivel comunitério. Neste tipo de
interpretacdo, Lisboa podera ndo ser entendida como um grande passo em frente na
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construcdo europeia e na integracdo comunitaria, mas sim como pequenas adopcdes de
alteracOes, sem uma verdadeira actualizacdo dos processos de tomada de deciséo a nivel

europeu.

Capitulo 111: O Conselho Europeu

Quando comecou formalmente em 1974, o Conselho Europeu era visto como
uma mera reunido informal, mas regular, entre os Chefes de Estado e de governo da UE,
Ccujo objectivo era dar algum dinamismo ao processo de construcdo europeia, de forma a
que houvesse uma maior integracdo dos Estados-membros. Criado na cimeira de Paris
de 1974, o Conselho Europeu visava dar maior coeréncia e maior eficacia a politica

europeia e ao projecto europeu.

A verdade é que muito se passou desde 1974 no que concerne a realizagdo das
reunides do Conselho Europeu. A UE tem hoje 27 Estados-membros e a
heterogeneidade da Unido ¢ infinitamente maior (e mais desafiante) daquela que existia
em 1974. Hoje, os Conselhos Europeus sdo vistos como o resultado final das
presidéncias rotativas apadrinhadas por um Estado-membro de seis em seis meses.
Muitos dos representantes dos Estados-membros aproveitam estas reunides para
mostrarem 0 maior ou menor grau de empenho no projecto europeu. No entanto, se em
1974 eram poucos 0s Estados-membros reunidos nessas reunides “informais”, a verdade
é que hoje, com uma UE a 27, ndo s6 o Conselho Europeu se tornou numa reunido
formal como se tornou longo o processo (muitos chegam a terminar ja de madrugada)
de aceso debate e troca de ideias mais ou menos divergentes entre uma grande pandplia

de representantes dos Estados-membros da UE.

Ao longo dos anos, devido a uma maior intervengdo da UE nas mais diversas
areas, as reunides do Conselho Europeu tornaram-se objecto de muitas criticas — ndo so6
porque os anfitrides eram, antes da ratificacdo do Tratado de Lisboa, 0s representantes
do Estado-membro que detivesse a presidéncia semestral da UE, como também porque
0 Conselho de Assuntos Gerais, composto pelos ministros dos Negdcios Estrangeiros
dos Estados-membros, nem sempre garantia tempo de preparacdo adequado para as
ditas reunides. Com um presidente do Conselho Europeu a mudar de seis em seis meses,
0 nivel de preparacdo e de empenho na questdo do projecto europeu nem sempre era

necessariamente o0 mesmo. Com um maior nUmero de Estados-membros, com maiores
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ou menores graus de euro-optimismo, as reunides do Conselho Europeu, embora
encontros determinantes para a definicdo de uma linha politica da UE, apresentavam
varias falhas, sobretudo ao nivel da preparacdo de dossiers. Mas a verdade é que,
embora as reunides do Conselho configurassem encontros formais entre chefes de
Estado e de governo que deliberavam sobre os assuntos mais importantes da UE, o
Conselho Europeu nunca havia sido considerado como uma institui¢cdo europeia. Com a
aprovacdo do Tratado de Lisboa, e pela primeira vez, o Conselho passa a ser

considerado como uma instituicdo da UE (Art. 15 TUE).

Esta intencdo de tornar o Conselno em parte integrante da arquitectura
institucional tinha ja partido do Tratado Constitucional. No entanto, esta designagdo de
“instituicdo” conferida ao Conselho Europeu configura apenas uma questdo meramente
formal e ndo tanto de contetdo. O Conselho Europeu hd muito que era uma estrutura
determinante do funcionamento da UE e 6rgdo deliberativo, ou ndo estivessem la
representados os Chefes de Estado e de governo. Ao Conselho Europeu, & semelhanca
do que j4 acontecia, cabe a definicdo “das direcgdes politicas gerais e as prioridades” da
UE (Art. 15 TUE). Esta formalidade funciona como uma consolidacdo do poder antigo
do Conselho como revela também um reforgo dos seus poderes: a nivel da figura do seu
Presidente permanente (como se vera mais a frente) e do reforco da co-decisdo com o
PE.

A semelhanca do que ja acontecia anteriormente, o Tratado de Lisboa refere que
0 Conselho Europeu se deve reunir, pelo menos, quatro vezes por ano [Art. 15 (3)
TUE]. No entanto, sabe-se que existe uma enorme variedade de encontros informais a
margem dos Conselhos onde se definem frequentemente a agenda e 0s temas em cima
da mesa dos Conselhos Europeus. Em suma, muitas das negociacdes do Conselho
Europeu ocorrem antes e depois do mesmo, particularmente em épocas de crises
politicas, diplométicas ou economicas. Na verdade, aquando da Gltima presidéncia
francesa da UE, os chefes de Estado e de governo reuniram-se quase todos 0S meses.

As reunides do Conselho deverdo ir os Chefes de Estado e de governo, o seu
Presidente e o Presidente da Comissdo Europeia [Art. 15 (2) TUE]. Desde a entrada em
vigor do Tratado de Lisboa, 0o Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca deve também “participar nos seus trabalhos”
[Art. 15 (2) TUE], sendo que o Alto Representante é também o anfitrido dos Conselhos

de Ministros dos Negdcios Estrangeiros da UE. No entanto, Lisboa também define que,
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caso a agenda do Conselho Europeu assim o exija, cada representante do Estado-
membro podera ser acompanhado por um ministro e, no caso do Presidente da
Comissdo, por outro membro da Comissdo [Art. 15 (3) TUE]. No entanto, numa UE
pontuada por sucessivos alargamentos, os Conselhos vdo ganhando cada vez mais
participantes, em reunides que poderdo exceder 60 participantes, numa clara revelagdo
da dimenséo (e da heterogeneidade) da UE.

I11. 1. Presidente Permanente do Conselho Europeu

Respondendo ao pedido de um presidente do Conselho que conhega os dossiers
em cima da mesa e gque tenha mais tempo de preparacao das reunides para além dos seis
meses das presidéncias rotativas, o Tratado de Lisboa introduz a figura do Presidente
permanente do Conselho Europeu. O Presidente € eleito por um periodo de dois anos e
meio, sendo esse mandato renovavel por mais uma vez (cinco anos no Maximo, no
total). Esta figura é alias, a par do Alto Representante, uma das maiores inovagdes do
Tratado de Lisboa ja que responde aos anseios de muitos Estados-membros. No entanto,
durante o processo de preparacdo da Constituicdo e do Tratado, a criacdo desta nova

figura institucional foi, inicialmente, rejeitada pelos pequenos paises.

O Presidente do Conselho Europeu acaba, por isso, por funcionar ndo s6 como o
anfitrido permanente das reunides do Conselho Europeu, como também como figura
central da UE, importante na definicdo da agenda das reunides e como pec¢a-chave na
obtencdo de consensos politicos. No quadro das funcdes a si destinadas pelo Tratado de
Lisboa, esta nova figura institucional pode mesmo funcionar como “uma figura suprema
de autoridade e, em dltima instancia, responsavel pelos destinos da Unido™
Independentemente do carisma, o Presidente do Conselho devera ser o arbitro das
querelas no Conselho Europeu, uma figura que consiga obter consensos e que mostre,
simultaneamente, lideranca — um dos aspectos que muitos criticos referem que esteve

em falta na UE até a ratificacdo do Tratado de Lisboa.

Desta forma poder-se-do definir quatro fungBes principais atribuidas pelo
Tratado de Lisboa ao Presidente permanente do Conselho Europeu: a condugdo dos
debates, a preparacdo dos encontros, a redaccdo das conclusdes e a prossecucao das

52 "The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations", Joint European Policy Centre,

Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p.13
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mesmas. Segundo o Tratado de Lisboa, o Presidente permanente do Conselho Europeu
deve preparar “os trabalhos do Conselho Europeu em cooperagdo com o Presidente da
Comissdo” [Art. 15 (6) TUE]. Por isso, espera-se do Presidente do Conselho uma boa
relacdo interpessoal com o Presidente da Comissdo e ndo propriamente uma rivalidade

no que respeita a atencdo medidtica.

Por isso, tera como principal funcdo assegurar o sucesso das reunides. E para
que haja sucesso, € necessario que haja um bom “anfitrido que tenha um bom
conhecimento das questdes substanciais a serem debatidas e um entendimento claro das

visoes e dos interesses conflituantes a volta da mesa”>

e que o anfitrido consiga levar a
discussdo de forma a que se chegue a um acordo que tente agradar a todas as partes
envolvidas no processo de debate intergovernamental. E, ao contrario dos antecessores
do Presidente permanente (que ndo eram permanentes, uma vez que eram apenas
anfitrides diferentes a cada semestre), a melhor ferramenta de trabalho que estara a seu
lado serd o tempo. O Presidente terd, desta forma, mais tempo para preparar as reuniées
do Conselho Europeu, mais tempo para sanar eventuais divergéncias entre Estados-
membros, tempo para por os Estados-membros em acordo numa determinada matéria e,
acima de tudo, mais tempo para estudar os dossiers. Na verdade, Herman Van Rompuy,
o primeiro Presidente permanente, chegou mesmo a afirmar que o “tempo ¢ uma
matéria-prima dos politicos™*. Com 0 tempo, serd4 garantido que o Presidente do
Conselho iniciard cada Conselho com um conhecimento bastante mais aprofundado e
mesmo das diferentes posi¢des dos Estados-membros quanto aos assuntos em cima da
mesa. Convira, alias, que o Presidente do Conselho Europeu mantenha estreitas relacdes
interpessoais com 0s representantes dos paises, de forma a poder detectar,
atempadamente e preferencialmente antes das reunides, quaisquer divergéncias e
antagonismos de fundo, de forma a que — contrariamente ao que acontecia antigamente
em que as reunides do Conselho se prolongavam noite fora devido a diferendos entre
Estados-membros — os Conselhos sejam breves e resolutos.

Por outro lado, sabendo-se de antemao que ndo ha qualquer hierarquia expressa

entre Presidente permanente do Conselho Europeu, anfitrido da presidéncia rotativa,

53 "The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations", Joint European Policy Centre,
Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p.14.

% Discurso realizado por Van Rompuy a 7 de Janeiro de 2010 na Alemanha. Acessivel no site:
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/112174.pdf.
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Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca e
Presidente da Comissdo, e que todos participam nas reuniées do Conselho Europeu, sera
curioso equacionar quem ira exercer maior poder de influéncia nas reunibes do
Conselho. Naturalmente que a maior ou menor predominancia politica tera muito que
ver com 0s assuntos em cima da mesa (ex. dificilmente o Alto Representante serd uma
voz activa em questdes econdmico-financeiras) e s6 mesmo o futuro podera dar uma
resposta. Dependendo dos temas em analise, até poder ser mesmo 0s representantes de
alguns Estados-membros, designadamente os mais populosos, quem podera ter mais a
dizer nas reunides do Conselho. Todavia, € mais que provavel que seja o Presidente
permanente do Conselho Europeu a figura que mais consensos ira encontrar entre
interesses divergentes. E bastante verosimil que, por muito poder que tenham os
Estados-membros mais populosos, seja o Presidente permanente a figura que mais
trabalhard para por todas as partes em acordo quanto aos temas e quem mais acabara por
“quebrar o gelo” nas reunides do Conselho Europeu. Até porque é o Presidente
permanente quem define a agenda do Conselho e quem redige as concluses dos
encontros [Art. 3 (1) das Regras de Procedimento do Conselho Europeu]. Por isso sera
pouco provavel que qualquer assunto que um Estado-membro queira colocar em cima
da mesa o seja se nao tiver passado pelo “filtro” do Presidente permanente do Conselho
Europeu. Tendo o Presidente “tempo”, muitos dos temas serdo definidos com a
antecipacdo que agora é permitida ao Presidente do Conselho, ainda que a regra possa

ser quebrada quando em épocas de crises pontuais.

Em suma, contrariamente a época pré-Tratado de Lisboa, o Presidente
permanente do Conselho passa a ter agora duas grandes vantagens que os anfitrides das
presidéncias rotativas antes de Lisboa ndo tinham: o factor tempo e o factor lugar.
Desde a ratificacdo do Tratado de Lisboa, o Presidente permanente sera um anfitrido,
terd quase as mesmas responsabilidades que teria um grande chefe de Estado ou
governo de um grande pais da UE e tera bastante tempo (pelo menos dois anos e meio)
para preparar 0s dossiers, para convencer e persuadir os representantes do Estados e
tempo para tentar fazer com que o maximo nimero de Estados-membros cheguem a um
acordo. O mesmo tipo de persuasdo podera mesmo exercer — uma vez que susfrui de
bastante tempo — para com o PE e com a propria opinido publica. Por outro lado, pela
primeira vez na Historia da UE, ha um presidente do Conselho Europeu em Bruxelas,

no verdadeiro centro de decisdo e, por isso, podera informar a maioria das instituicdes
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europeias e até mesmo os media sobre os avancos, as declaragdes finais e os acordos
celebrados nos encontros que preside (e cujas conclusbes sdo, em parte,
responsabilidade sua e reflexo da sua maior ou menor habilidade de encontrar consensos

entre a heterogeneidade de interesses na UE).

I11. 2. A escolha do Presidente

A ideia de um presidente, a titulo permanente, para o Conselho Europeu surgiu
durante a Convencdo que preparou 0 Tratado Constitucional. Foi uma iniciativa por
parte do Reino Unido e que foi bem acolhida por parte de Franca, mas que foi
imediatamente rejeitada pela maioria dos ditos “pequenos paises” da Unido Europeia.
Para os paises mais populosos e com maior peso no seio das instituicdes europeias, as
presidéncias rotativas da Unido Europeia ndo podiam ser entregues a pequenos paises
europeus sem relevancia internacional e eram, por isso, incompativeis com 0s novos
desafios da globalizacdo. Ja para os paises ditos “pequenos” a ideia foi tida como uma
forma de aumentar o poder dos “grandes” Estados e de minar os poderes da Comissao.
Curioso verificar que a Alemanha se mostrou, ao inicio bastante reticente quanto a

proposta, exigindo, por isso, a criagdo do “ministro dos Negocios Estrangeiros”.

Nessa medida, depois de escolhido pelos 27, o nome do presidente do Conselho
Europeu surpreendeu. Entre todos os nomes apontados como favoritos, eis que a
escolha recaiu sobre o discreto primeiro-ministro belga, Herman Van Rompuy, que
tinha sido apontado para dirigir a Bélgica depois do impasse politico criado pela falta de
consenso quanto ao executivo do antigo primeiro-ministro belga, Yves Leterme. Apesar
de ter sido uma escolha feita a porta fechada, existem especulacBes quanto a quem
escolheu Van Rompuy para presidente do Conselho. Segundo Teresa de Sousa, “muita
gente atribui a responsabilidade pela escolha do presidente do Conselho Europeu a
Angela Merkel”™. Mandatado agora para dois anos e meio & frente do Conselho
Europeu, cabe agora a Rompuy a tarefa de adaptar o Conselho aos novos mecanismos
introduzidos por Lisboa e liderar aquele que o préprio referiu como um projecto

“original e unico no mundo — a maior area de paz e de prosperidade’®.

% SOUSA, Teresa de, “O unilateralismo europeu”, in Publico, 2 de Dezembro de 2009, p. 33
% «Agora ha ‘condigdes para enfrentar os desafios do nosso tempo’”, in Piblico, 2 de Dezembro de 2009,
p. 2.
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No entanto, o grande problema de VVan Rompuy tem que ver com o facto de, no
passado, se ter mostrado desfavoravel a entrada da Turquia na Unido Europeia. Agora
que é Presidente do Conselho Europeu, terd de dirimir esta questdo bicuda que ha ja
varios anos tem dividido os paises da UE, sobretudo porque a Turquia é um pais
maioritariamente muculmano e se encontra as portas de paises como o Iraque. J4 em
1999, Medeiros Ferreira falava da Turquia ao afirmar que, no contexto eclesiastico, “s6
a presenca um dia da Turquia na Unido Europeia servira para esclarecer as
ambiguidades sobre a base confessional que hoje mais suporta 0 processo de integracéo:

" & que s6 com a entrada da Turquia no projecto europeu se poderia

»58

a Igreja Catolica

questionar se haveria uma “Europa laica ou pluriconfessional?’

Dias antes da eleicdo de Rompuy, Jacques Delors, antigo presidente da
Comissdo Europeia e fundador do Grupo de Estudos e Pesquisa "Notre Europe”,
escreveu que era necessaria “sobriedade” ao processo de escolha do presidente do
Conselho Europeu e referiu mesmo que “o presidente permanente da UE s podera ser
util se facilitar o debate ao mais alto nivel sobre o futuro da Europa”59. Mas, para
Delors, o presidente do Conselho Europeu ndo deve obter todo o poder ja que “a
nomeacdo de um ‘super-presidente’ nao se coloca sequer, uma vez que seria contraria
ao contracto elementar da UE”®. E o ex-presidente da Comissdo alerta ainda para a
confusdo na designacdo: “se a pessoa escolhida se considerasse presidente da Unido
Europeia, estarfamos perante uma interpretacdo mediocre do Tratado de Lisboa™® e que
poderia degenerar numa tensdo permanente entre a Comissdo e o Conselho de

Ministros.

O Presidente do Conselho Europeu deve, desta forma, “a semelhanca do
Secretéario-geral da NATO”® garantir a continuidade e a eficacia do trabalho da UE, de
forma a que o pedido, em tom de piada, do antigo Secretario de Estado dos EUA, Henry
Kissinger, para que soubesse qual o nimero de telefone do “Sr. Europa” ao qual deveria

ligar, se torne uma realidade.

" MEDEIROS FERREIRA, José, “A Nova Era Europeia”, 1* edi¢do, Lisboa, Editorial Noticias, 1999, p.
130.

% |dem, p. 132.

* DELORS, Jacques, “Apelo a Sobriedade”, in Diario Econémico, 20 de Novembro de 2009, p. 19

* Ibidem

*L Ibidem

%2 LEQUESNE, Christian, “Towards a new institutional balance”, in “Challenge Europe, The People’s
Project”, Numero17, Bruxelas, Dezembro 2007, p. 12
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I11. 3. A escolha do Presidente: De Blair a Herman Van Rompuy

Depois de meses a apoiar Tony Blair, o presidente francés Nicolas Sarkozy
apresenta algumas reticéncias quanto a eleicdo do antigo primeiro-ministro britanico
para rosto da Unido Europeia. Na segunda semana de Outubro de 2009, em entrevista ao
jornal Le Figaro, Sarkozy recua. “Acredito numa Europa politicamente forte e que
tenha um rosto. Mas o facto de a Grad-Bretanha ndo estar no Euro permanece um
problema”, elencou o presidente francés, tido até entdo como um dos apoiantes mais
fervorosos de Blair a corrida & presidéncia do Conselho Europeu. Nesta altura, a
presidéncia rotativa da Unido Europeia, a cargo da diplomacia sueca no segundo
semestre de 2009, colocava o final do ano como prazo maximo para a escolha de um

nome para presidente da Unido Europeia.

Este recuo da diplomacia francesa quanto a candidatura de Blair foi lida como
uma desilusdo em Downing Street. Até a escolha de Herman Van Rompuy para
presidente do Conselho, muitos eram os sinais de que o antigo primeiro-ministro
britdnico seria 0 nome pesado para tomar as rédeas do Conselho Europeu. Uma
candidatura que se viu reforcada com a ratificagdo do documento pela Irlanda a 2 de
Outubro de 2009. Para muitos responsaveis europeus, ndo havia duvidas: Blair seria o
rosto forte da Europa. A 8 de Outubro, o diario Publico titulava mesmo: “Blair favorito
mas contestado a presidéncia do Conselho da UE”, artigo assinado pela correspondente
deste diario em Bruxelas, Isabel Arriaga e Cunha. No artigo da-se énfase ao imenso
apoio colhido por varios estados-membros, em particular do Reino Unido, da Irlanda e
de Italia, que ja tinham declarado o seu apoio formal ao antigo primeiro-ministro
britdnico. A jornalista lembra, no entanto, que nesta altura ainda restava uma outra
corrente europeia que considerava que o debate ainda ndo estava encerrado e que
lembrava a velha tradicdo comunitaria “que leva a que os primeiros nomes langados

numa corrida aos postos europeus de relevo sejam geralmente para queirnar”GS.

No mesmo artigo, é lembrado que naquela semana a Bélgica, a Holanda e o
Luxemburgo tinham colocado a circular uma nota informal onde lembravam que o

futuro detentor do cargo de presidente do Conselho Europeu teria que ter “demonstrado

68 ARRIAGA e CUNHA, Isabel, “Blair favorito mas contestado & presidéncia do Conselho da UE”, in
Publico, 8 de Outubro de 2009
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0 seu empenhamento europeu e desenvolvido uma visdo sobre o conjunto das politicas
da Unido™®, factor que pesava contra o Reino Unido, tido como um dos paises mais
eurocépticos de toda a Unido Europeia; 0 mesmo pais que Arriaga e Cunha lembra ter
recusado participar no euro e no espaco Schengen sem controlos internos. A mesma
corrente do Benelux fazia mencédo ao facto de o préprio Tony Blair ter exigido e obtido
a exclusdo do seu pais de dois dos principais avancos do Tratado de Lisboa: a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) e o reforco da cooperacdo policial
e judiciaria.

Nesta perspectiva, Jean-Claude Juncker, o primeiro-ministro luxemburgués e o
chefe de governo com mais tempo a frente dos destinos de um Estado-membro da UE,
era apontado como uma escolha mais conciliadora entre os 27. Na verdade, Fredrik
Reinfeldt, primeiro-ministro da Suécia, que presidiria a Unido Europeia durante o
segundo semestres de 2009, chegou mesmo a afirmar que o escolhido para presidir ao
Conselho Europeu deveria “estar a meio caminho entre os que querem uma
personalidade forte e os que querem alguém que se contente em presidir ao Conselho
Europeu”. E, tendo em vista a possivel escolha de Blair, Reinfeldt chegou mesmo a
lembrar que “os pequenos e médios paises, como a Suécia, ndo querem um dirigente

forte porque o encaram como um risco de ser dominado pelos grandes™®.

I11. 4. Conclusao

O Conselho Europeu ganha imensa forca politica com o Tratado de Lisboa. Ao
tornar-se numa instituicdo prépria no Tratado de Lisboa, o Conselho Europeu podera
tornar-se num novo iniciador formal do processo de integracdo europeia, ainda que
muitas das regras e dos procedimentos do Conselho Europeu ndo tenham sido

profundamente alterados por Lisboa.

Com um presidente permanente, cuja obrigacdo é tentar encontrar consenso
entre um grupo de paises bastante variado, o seu poder sai reforcado por ser ele/a a
figura que devera participar em todo o trabalho "behind the scene", levando a cabo
conversagdes ao mais alto nivel, de forma a tornar a UE numa voz unica. O potencial

desta nova figura €, pois, bastante determinante em assuntos como a concretizacao e

64
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% ARRIAGA e CUNHA, Isabel, “Blair favorito mas contestado a presidéncia do Conselho da UE”, in

Publico, 8 de Outubro de 2009
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implementacdo da estratégia 2020 ou mesmo na resolucdo da crise econémico-
financeira que se gerou a partir de 2008. Por outro lado, ao seu presidente permanente
também é incumbida a "representacdo externa da UE" [Art.15 (6) TUE], tornando o
Conselho dotado de uma voz prépria que podera ser difundida na arena internacional e
nos mais diversos foruns intergovernamentais onde a UE esteja representada. E, por
isso, sendo o Presidente permanente do Conselho Europeu o conciliador, o gerador de
consensos, o definidor da agenda politica posta em discussdo nas reunides e,
simultaneamente, uma das figuras que representa a UE no estrangeiro, o Presidente tera,
entdo, de se lembrar de que o seu papel interno esté intrinsecamente ligado ao seu papel
externo, fora da UE e que, por isso, ndo se podera alhear nem de um papel nem de

outro.

Dito de outra forma, o Presidente permanente do Conselho Europeu ndo se
podera cingir a um mero papel de gerador de consensos entre 0s representantes dos
Estados-membros mas tera, também, de garantir que a UE ganha uma voz Unica no
méaximo de temas possivel e que ele/a é também o responsavel por tornar essa voz Unica
audivel ao nivel internacional. Ou seja, 0 Presidente ndo devera ser apenas um anfitrido
das reunides do Conselho mas deverd equitativamente tornar-se num representante
externo da UE, naturalmente a par do Alto Representante. Num momento em que se
confrontam cada vez mais 0s "pequenos” e 0s "grandes” da UE, um presidente que
possa aliviar as tensdes pré-existentes e que tenha tempo para estudar os dossiers mais
polémicos revela-se de uma importancia notavel nos tempos actuais. Até porque, com 0
tempo que Ihe foi consagrado por Lisboa, o Presidente do Conselho Europeu podera nao
sO entender as causas das querelas institucionais entre alguns Estados, como ter tempo
para tentar as solucbes exigidas. Nessa medida, o Presidente do Conselho Europeu &,
portanto, a figura que propde a agenda, que prepara as reunides do Conselho Europeu,
que leva a cabo todas as manobras de bastidores de forma a tentar gerar 0 maximo de
consenso a priori, que preside a essas mesmas reunides, que apresenta as conclusoes e
que regula a implementacdo dessas mesmas decisfes. Estes poderes concedidos pelo
Tratado de Lisboa, embora dando-lhe lideranga, ndo Ihe conferem necessariamente

autoridade como a que €, por exemplo, conferida ao Presidente da Comisséo.

Por outro lado, ao ser escolhido um Presidente permanente que, contrariamente
ao que se passava gquando eram as presidéncias rotativas quem presidia, em exclusivo,

as reunides do Conselho Europeu, ndo € um primeiro-ministro, um chanceler ou um
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Presidente de um Estado-membro, o que lhe confere um elevado grau de independéncia
e autonomia. E, assim, esta forma de actuacdo poderd mesmo ser entendida como um
recuar na indole intergovernamental da UE e do seu tradicional quadro institucional.
Além disso, perde-se o receio de qualquer tipo de "nacionalizacdo” do Conselho
Europeu que poderia acontecer quando eram as presidéncias rotativas as unicas anfitrias

das reunides do Conselho Europeu.

Capitulo IV: Comisséo Europeia

A Comissdo Europeia, sendo uma instituicdo independente dos diversos
governos dos Estados-membros, foi sempre vista como o 6rgdo executivo da Unido
Europeia e cujo papel principal é garantir os interesses da UE. Tida como eterna
“Guardia dos Tratados”, a Comissdo Europeia tem como missao primordial garantir que

0s Tratados estdo a ser respeitados.

Por seu turno, a Comissao tem igualmente o direito de aplicar sanc¢des tanto a
empresas como aos proprios Estados-membros da UE. Estes poderes derivam do facto
de a Comissdo poder executar as decisbes tanto vindas do PE como do Conselho,
devendo aplicar as dissemelhantes politicas comunitarias. E alias, por isso, que a
Comissdo deve implementar os programas comunitarios e gerir 0S Seus respectivos
fundos. J& no que concerne a interaccao institucional com o PE, é a Comissdo Europeia
que elabora e apresenta ao Parlamento Europeu e ao Conselho novas propostas
legislativas. Por isso se diz que a Comisséo tem o direito da iniciativa. Por outro lado,
em consonancia com o Tribunal de Justica, é a Comissdo Europeia que deve zelar pelo
direito comunitario e, independentemente da criacdo de novos cargos trazidos com a
aprovacdo do Tratado de Lisboa, a Comissdo continuard a assegurar a representacdo
diplomatica da UE a nivel externo.

Ante isto, ndo é dificil de concluir que os poderes e as funcdes da
Comissdo ndo saem muito beliscados com a aprovacdo do Tratado de Lisboa. Como se
verd mais a frente em detalhe, o Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca sera simultaneamente vice-presidente da
Comissao, tornando-se, desta forma, um verdadeiro ministro dos negdcios estrangeiros
da Unido Europeia cuja misséo é assegurar o normal funcionamento da acgdo externa da

Unido Europeia e da Politica Externa e de Segurangca Comum
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No entanto, a nivel executivo, a questdo do numero de deputados sofre
alteracbes. Com Lisboa, 0s comissarios passaram a ser reduzidos para 18 (dois tergos
dos Estados-membros da UE) a partir de 2014, o que significa que nem todos os paises
estardo representados com um deputado, como ocorria no passado (com excepcao de
1995 e 2004 quando alguns dos maiores paises tinham, cada um, dois comissarios
europeus). Com Lisboa, para garantir alguma equidade na distribuicdo de pelouros
europeus, oS comissarios serdo ‘“renovados” em sistema rotativo. A questdo dos
comissarios, foi, como vimos atras, uma das questdes que mais celeuma causou
aquando da discusséo e debate do Tratado de Lisboa nos dois referendos da Irlanda que,
sendo um pais pequeno, se viu ameagado com a possivel perda do seu comissario
europeu em Bruxelas. Assim, a partir de 2014, partindo do pressuposto (irrealista) que
ndo tera lugar mais nenhum alargamento, a Comissdo passara a ter 18 comissarios, 0
que corresponderé a dois tercos do actual nimero de Estados-membros: 27. No entanto,
este nimero de comissarios inclui ja tanto o Presidente da Comissdo Europeia, como o
Alto Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca.
Desta forma, para garantir que os Estados-membros ndo sentem um défice de
representacdo no seio da Comissdo (e respondendo as questdes de legitimidade de
igualdade de representacdo dos Estados de menor dimenséo), o Tratado de Lisboa prevé
o principio da “rotagdo paritaria”®®, de forma a que todos os Estados-membros possam
estar representados na Comissdo durante todos os mandatos. Esta mesma “rotagao
paritaria” dos comissarios europeus tera, no entanto, de ser decidida por unanimidade no
Conselho. Ainda assim, o0 mesmo Conselho Europeu poderéa decidir uma modificagdo
do nimero de comissarios europeus mas tal decisao tera de ser tomada, equitativamente,
de forma unanime. E, por isso, facil de prever que tanto os nomes escolhidos para
comissarios como os paises representados poderdo reflectir negociacbes diplomaticas

entre os diversos Estados-membros que fizerem parte da Uniéo a partir de 2014.

IV.1. Comissarios europeus

Contrariamente a muitas outras questfes, as competéncias da Comissdo e
sobretudo a sua composicdo ndo foram propriamente transferidas ipsis verbis do

Tratado Constitucional para o Tratado de Lisboa. Muito pelo contrario. O fim da

% "The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations”, Joint European Policy Centre,
Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p. 47.
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designacdo de um comissario europeu por cada Estado-membro foi, alias, um dos temas

em cima da mesa aquando dos dois referendos ao Tratado de Lisboa na Irlanda.

No Tratado Constitucional, previa-se uma “Comissdo reduzida” através de um
sistema de rotacdo entre os diversos Estados-membros. Apesar de ambos os tratados
preverem um sistema de rotacdo igual entre os paises que compdem a UE, a diferenca
entre os dois documentos so residia no nimero de comissarios. Se, numa primeira fase,
o Tratado de Lisboa previa que o nimero de comissarios deveria ficar reduzido em 2/3
do numero de Estados-membros que compusessem a UE (numa previsdo de possiveis
futuros alargamentos, o nimero de comissarios iria variando), a verdade é que o debate
na Irlanda quanto a possivel perda do seu comissario europeu minou bastante a

campanha e foi um dos assuntos que teve um peso preponderante para o “Nao” celta.

No entanto, ciente de que, caso houvesse perda do comissario irlandés devido a
entrada em vigor do sistema que reduziria a Comissdo a 2/3 do numero de Estados-
membros, foi decidido que o Tratado de Lisboa passaria a determinar que a regra de um
Comissario europeu por Estado (independentemente do numero de paises da UE)
manter-se-ia. Essas conclusdes de que o Comissario por pais foram logo tomadas no
Conselho Europeu de 18 e 19 de Junho de 2009 (Conclusbes do Conselho Europeu,
Ponto 2). E certamente que esta concessdo foi, posteriormente, bastante significativa
para a vitoria do “Sim” no segundo referendo a Lisboa. O problema reside agora no
namero de pelouros. Numa UE onde se prevéem alargamentos mais imediatos (sendo a
Croacia e a Islandia os candidatos mais certos no curto-prazo), certamente que a
Comissdo tera que criar novos pelouros para os comissarios dos novos paises
candidatos. A questdo a saber agora €: quais serdo esses pelouros? Serad que a Comissdo
ird criar uma area de intervencdo nova para além das ja existentes? Serd que estas

possibilidades ndo introduzem o perigo de "nacionalizar" a Comissao?

No entanto — e esta € uma questdo importante — o Tratado de Lisboa ainda prevé
uma possivel reducdo do nimero de Comissarios para dois tercos do numero de
Estados-membros para 2014. Esta possibilidade tera, no entanto, de ser decidida numa
reunido do Conselho Europeu por unanimidade dos Estados-membros [Art. 17 (5)
TUE]. Esta possibilidade significa que, embora formalmente se preveja uma Comisséo
com um Comissério por pais, a ideia de uma Comissdo mais reduzida continua ainda de
pé no Tratado de Lisboa. No entanto, embora seja infinitamente mais facil trabalhar

com uma Comissdo mais reduzida, a verdade é que a possibilidade dos dois tergos
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acarreta algumas questdes para 2014. Sera que, alguma vez, se ird ver um colégio sem
um comissario alemdo ou sem um comissario francés? Sera que, a partir de 2014,
iremos ver uma comissao dominada por comissarios vindos dos paises que compuseram
0 mega alargamento de 2014? Se assim fosse, seria um passo excelente em termos

simbdlicos, mas sera que os grandes Estados-membros o iriam permitir?

Por outro lado, a questdo do Comissério por cada Estado-membro pode
igualmente ser vista como uma medida que poderd aumentar a representatividade do
Colegio e, desta forma, aumentar equitativamente a legitimidade da Comissdo. Mas se
tivermos em conta a questdo populacional de cada Estado-membro, como s&o 0s casos
antagonicos de Malta (0 menos populoso) e da Alemanha (o mais populoso), a questéo
da legitimidade da Comisséo também poderia ser posta em causa. Na verdade, tendo em
conta a questdo do peso populacional dos Estados, ja logo a partir do primeiro mandato
de Durdo Barroso na Comissdo®’, o voto por maioria simples deixou de ter lugar na
Comissdo devido a percepgdo de que o sistema de voto no Colégio deveria ter em conta
0 peso de cada Estado-membro (Art. 250 TFUE — antigo Art. 219 TCE). Esta decisdo
veio, por isso, de certa forma, dar resposta aos anseios de alguns dos paises mais
populosos da UE que encontravam um menor grau de legitimidade demogréfica no seio
da Comissdo Europeia.

IV.2. Competéncias da Comissao

Independentemente da questdo do nimero de Comissarios europeus, a verdade é
que certas inovagdes como o reforco dos poderes do PE, a criacdo da figura do
Presidente permanente do Conselho vieram alterar a estrutura institucional da UE e
numa perda de poder e relevancia da Comissdo em muitas questdes do aparelho
europeu. Muito deste refor¢co das outras instituicdes europeias, em detrimento da
Comissdo, adveio ndo sé dos sucessivos alargamentos, como também do pedido de uma
UE cada vez mais democratica e ndo tdo “tecnocratica”. Na verdade, muitos dos
poderes que foram dados as outras instituicGes eleitas directamente pelos cidadaos
(Conselho Europeu e Parlamento Europeu) derivam, alias, da premissa que esteve

subjacente ao Tratado de Lisboa: o de tornar a UE progressivamente mais democratica.

¢ "The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations", Joint European Policy Centre,
Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p. 50.
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Nesse sentido, a Comissdo sempre foi tida como uma instituicdo com menor grau de
legitimidade neste sentido. E dai que a Comissdo tenha sido preterida no reforco de

poderes que Lisboa confere.

No entanto, ironicamente ou ndo, a figura que podera funcionar como
uma fonte de enfraguecimento da Comissédo acaba por ser o Alto Representante da
Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranga que €, simultaneamente,
0 vice-presidente da Comissdo. Se, por um lado, ao ser vice-presidente desta mesma
instituicdo, pode reforcar o seu poder, por outro, caso o Alto Representante seja uma
figura bastante carismatica e presente nos holofotes dos media, entdo o Presidente da
Comissdo pode acabar por ficar secundarizado nas grandes decisdes da UE. Sendo o
Alto Representante uma figura com poderes bastante significativos na interaccédo
institucional da UE, gracas ao Tratado de Lisboa, o Presidente da Comisséo podera ter

dificuldades em se afirmar na cena internacional como o “Sr. Europa” por referéncia.

Ainda assim, a Comissdo Europeia continua a ser tida como alheia a questfes
politico-partidarias e do foro nacional dos diversos Estados-membros. A sua designacao
ndo sofre grandes alteragfes com a entrada em vigor de Lisboa. Na verdade, os poderes
de escrutinio do PE perante a Comissdo continuam inalterados. A designagao do colégio
de Comissarios da Comissdo continua a ser feita através das inquiricdes aos candidatos
a Comissarios, anteriormente designados pelos Estados-membros, sendo que o
Presidente da Comissdo € apontado pelo Conselho Europeu e depois terd de passar o

teste do PE, numa votagdo por maioria [Art. 17 (7) TUE].

No entanto, o processo de aprovacdo da Comissdo € bastante revelador da
responsabilidade da Comissdo perante o Parlamento Europeu, que actua como um
supervisor da Comissdo [Art. 17 (8) TUE]. No que respeita a aprovacdo dos
Comissarios, as inquiricdes mantém-se, sobretudo numa logica de controlo. O episddio
do candidato a Comissario Buttiglione durante a primeira investidura de Durdo Barroso,
quando o candidato italiano preferiu comentérios conservadores sobre as mulheres e a
homossexualidade, ainda esta bem presente. Na altura, o PE rejeitou-o como
Comissario europeu, 0 que levou a um imenso impasse na altura que quase pés em
causa toda a eleicdo da Comisséo pelo PE. So dias mais tarde, a Comissao foi aprovada
por maioria no PE, quando Barroso decidiu retirar Buttiglione. Este poder forte de
supervisao e de controlo do PE nas inquiricGes do colégio de Comissarios é a prova do

imenso poder de regulacdo que o PE exerce sobre a Comisséo. Este mesmo poder foi
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novamente utilizado durante a segunda investidura de Barroso, quando a candidata
balgara Jeleva, foi acusada de incompeténcia por parte do PE, levando a que Jeleva se

retirasse da sua candidatura a Comissaria.

Poder-se-a afirmar também que a Comissdo, pelo reforco dos procedimentos
legislativos ordinarios no Tratado de Lisboa, perde influéncia. Se antigamente, em
muitas matérias comunitarias, a Comissdo funcionava como interlocutor com o0s
restantes Estados-membros para defesa dos interesses do PE, com o Tratado de Lisboa,
em muitas questdes, é o proprio PE que interage directamente com o Conselho, numa
base de igualdade institucional, sem a dependéncia de antigamente para com a
Comisséo em areas onde a co-decisdo néo era aplicada. Assim, uma vez que o Conselho
e 0 PE tendem a estar em sintonia tanto na primeira como na segunda leitura, a
Comissdo perde imensa influéncia ja que ndo pode impor a sua proposta, se as outras
duas instituices tiverem concordado num texto completamente diferente da proposta
inicial da Comissdo. E esta problematica acaba por debilitar o papel de mediador que a

Comissao sempre teve até ao Tratado de Lisboa.

Ainda que esta perda de poder efectivo de iniciativa para as ditas instituicdes
politicas (e, portanto, influenciadas por questdes politicas, partidarias e frequentemente
até nacionais) como o PE ou o Conselho possa parecer uma evolugdo do sentido
democratico no jogo institucional que sustenta a UE, a verdade é que, para a Comissao,
esta quase “delegacdo” de tarefas acaba por ditar uma perda de influéncia daquela que ¢
provavelmente a instituicdo europeia menos permeavel a pressdes nacionais e/ou
partidarias e que, por isso, sempre ganhou o epiteto de instituicdo independente ao
longo das Gltimas décadas. Perante isto, serd oportuno questionar se a UE ndo esta,
nessa medida, a tornar os seus processos legislativos cada vez mais partidarizados em
detrimento de uma intermediacdo realizada pela Comissdo, i.e. a instituicdo
verdadeiramente independente dos Estados-membros e grupos partidarios. Prova dessa
mesma perda progressiva de relevancia da Comissdo é a prépria vontade do PE em que
0 seu presidente assista as reunides do colégio de Comissarios europeus, estando mesmo
0 PE a extrapolar os poderes conferidos por Lisboa que o colocam, de qualquer das

formas, mesmo assim como uma instituicdo iminentemente legislativa e ndo executiva.

A semelhanca de todos os outros tratados que o precederam, também Lisboa
manteve obviamente o "direito de iniciativa" da Comissdo para propor legislacdo

comunitaria [Art. 17 (2) TUE], o que sempre deu uma certa autonomia a esta
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instituicdo. No entanto, embora a Comissdo detenha o direito formal do direito da
iniciativa legislativa, tem agora, a luz de Lisboa, partilha no direito da iniciativa
politica, tendo de o partilhar com o Conselho Europeu [Art. 15 (1) TUE] e com o PE
(Art. 225 TFUE que permite ao PE pedir a Comissao para submeter propostas).

Para além disto, se incluirmos a questdo das "Iniciativas dos Cidaddos" (Art. 11
TUE) chegamos a conclusdo que a Comissdo perde o monopolio que antigamente
detinha na proposta de iniciativas legislativas. Dever-se-a acrescentar também a criacdo
do posto de Presidente do Conselho Europeu, i.e. alguém que esteja permanentemente
em Bruxelas e com poderes de representacdo da UE, o que podera também contribuir
para uma possivel perda de influéncia da Comissdo, j& que muitos assuntos passardo a
ser tomados pelo Conselho Europeu. Todavia, a Comissdo tem ainda a liberdade de
poder delinear a agenda legislativa para cada ano ("Programa de trabalho™), sendo que
podera ai ter alguns holofotes apontados a si. E preciso lembrar que destes "Programas
de trabalho" langados pela Comissdo ja nasceram, por exemplo, tanto o Mercado

Comum como o Euro (Politica Econdmica e Monetéria).

No entanto, com a introducao alargada, no Tratado de Lisboa, do método de
votacdo por maioria qualificada (55% dos Estados que representem, pelo menos, 65%
da populagéo europeia) nas reunides do Conselho Europeu fazem com que a Comisséo
ganhe maior poder de influéncia neste aspecto. Uma vez que o poder de veto
desaparece, os Estados-membros que ndo concordem com alguma das propostas vindas
da Comissdo ganhardo mais em negociar directamente com a Comissdo, ao invés de
verem as suas vontades de imediato recusadas pela maioria dos outros Estados-
membros. Com o reforco do voto por maioria qualificada com Lisboa, a Comissdo passa
a funcionar como um interface na negociacdo entre todos os Estados-membros, de

forma a chegar-se a um consenso mais ou menos alargado.

Por outro lado, se antes do Tratado de Lisboa o Presidente da Comisséo era tido
como o “Sr. Europa” mais eficazmente concretizavel, com a cria¢do da figura do
Presidente permanente do Conselho Europeu, o Presidente da Comissdo podera vir a
perder poder de influéncia entre os Estados-membros e mesmo no espaco mediatico.
Agora, o Presidente permanente do Conselho Europeu, ao funcionar como anfitrido dos
encontros entre os chefes de Estado e de governo, acaba por ser também um mediador
entre os dissemelhantes Estados-membros e reforca, por isso, o papel do Conselho. Se

antigamente, era o Presidente da Comisséo a cara e a voz principal da UE precisamente
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“no coracdo de Bruxelas” (PAG. 59), agora ha também o Presidente permanente do
Conselho para dar a cara por todo o arranjo institucional da UE. O Presidente da
Comissdo e a Comissdo, em si, perdem terreno na area do reconhecimento
internacional, até porque o préprio Conselho Europeu ganha uma série de novos
poderes na area da tomada de decisdo e é o responsavel pelas prioridades gerais e
direcgdes politicas da Unido (Art. 241 TFUE).

Se, antes da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, a influéncia dos presidentes
dos Conselhos (os Primeiros-Ministros dos Estados que assumissem a presidéncia
semestral da UE) acabava por ser bastante diluida e efémera — e portanto os lideres dos
paises terceiros dirigiam-se necessariamente ao Presidente da Comissdo quando
queriam falar com o “Sr. Europa” — com Lisboa, havendo j& um Presidente permanente
do Conselho Europeu, a perda de influéncia da Comissao na arena internacional poder-

se-a tornar uma realidade.

IV. 3. Influéncia da Comissdo Europeia apo6s o Tratado de Lisboa

Embora a Comissdo Europeia continue a ser uma instituicdo indiscutivelmente
determinante no projecto europeu, sendo 0 motor da iniciativa legislativa no seio da UE
e a verdadeira "Guardid dos Tratados", a verdade é que a Comissdo ndo perdeu
influéncia pela reducdo dos poderes conferidos no Tratado de Lisboa mas, antes, pelo
reforco de poderes que foram dados ao Conselho e, sobretudo, ao PE. Ou seja, a
Comissao perde algum do poder que detinha antes de Lisboa ndo tanto porque Lisboa
Ihe reduz as fungdes mas, sim, porque outras instituicbes ganharam muito mais
preponderancia nos processos de tomada de decisdo. Nao é por acaso que, na cerimonia
gue marcou a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, a 1 de Dezembro de 2009, em
Lisboa, Durdo Barrooso, pediu apelou a “necessidade de uma verdadeira

2,68 2969

complementaridade e “direito de
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entre PE e Comissao e reclamou “independéncia
iniciativa”"" para a Comissdo. Estas palavras s6 demonstram que Barroso estava ciente
do reforco dos poderes reforcados do PE. Por outro lado, é possivel argumentar-se que,

sendo a Comissdo tdo supervisionada pelo PE na investidura do Colégio e no seu

% ROCHA, Jodo Manuel, “Tratado de Lisboa: Agora ha ‘condigdes para enfrentar os desafios do nosso
tempo’”, in Publico, 2 de Dezembro de 2009, pag.2.
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trabalho quotidiano, a Comissdo também ganha imensa legitimidade e democraticidade,
porque € vigiada continuamente por outra instituicdo directamente eleita.
Independentemente de ganhar alguma notoriedade por poder apreciar as propostas
vindas de um milhdo de cidadaos europeus, por parte de um grupo consideravel de

paises, a Comissdo continua a ser tida como uma institui¢do povoada por peritos.

No entanto, noutra perspectiva, a Comissdo pode ser vista como a instituicao
com uma dupla fonte de legitimidade politica j& que sdo os governos dos Estados-
membros (eleitos directamente) que designam os Comissarios que fardo depois parte do
Colégio, como ¢ ainda eleito pelo PE (também directamente eleito), com inquirigdes
frequentemente exaustivas de todo o Colégio e com a votacdo do Presidente da
Comissdo. Nesta perspectiva, ndo ha nenhuma outra instituicdo com uma fonte de

legitimidade tdo alargada como a Comissao.

Resta, pois, com a introducdo efectiva do Tratado de Lisboa, saber se a
Comissdo passa a ser vista como uma instituicdo legitima, tanto na opinido publica
como no seio da teia institucional da UE e se mantém o seu monopolio de iniciativa e o
seu poder ou se, pelo contrério, o reforco de poderes do Conselho e do PE é de tal forma

que acabara por secundarizar o papel da Comissdo na tomada de deciséo na UE.

Capitulo V: O Alto Representante da Unido para os Negdcios

Estrangeiros e a Politica de Seguranca

A designada “Politica Externa e de Seguranca Comum” e a sua antecedente, a
Cooperacao Politica Europeia, sdo elementos chave da integracdo europeia. Os desafios
a que se propde actualmente a Unido Europeia em matéria de negdcios estrangeiros no
quadro do sistema internacional sdo cada vez mais exigentes e complexos e requerem,
cada vez mais, angulos de anélise e atencdo mais amplos, tendo sempre em atencao 0s

diferentes sectores de intervengao, as areas geograficas e as arenas do “policy-making”.

Nessa medida, a maior alteracdo de fundo em matéria dos negocios estrangeiros,
com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, esta consubstanciada no surgimento do
cargo de “Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de
Seguranga” que, para além de coordenar de perto a voz da UE no campo internacional e

de coordenar o Servi¢co Europeu de Accdo Externa, dirige e executa toda a Politica
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Externa, de Seguranca e de Defesa da UE. Além disso, para além de estar presente nas
reunibes do Conselho, o Alto Representante é, simultaneamente, vice-presidente da

Comissédo Europeia.

E ao Alto Representante que cabe a tarefa de “assegurar-se da implementac&o
das decisdes adoptadas pelo Conselho Europeu” [Art. 27 (1) TUE] no ambito dos
negdcios estrangeiros, o que significa que o Alto Representante da Unido para 0s
Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca, estando em varios planos da tomada

19571

de decisdo, "funciona como uma espécie de ‘watchdog™’", alguém que tenta zelar pelo

bom funcionamento de varias instancias europeias e a varios niveis.

Na verdade, se analisarmos com maior detalhe, chegaremos igualmente a
conclusdo de que, no que toca ao equilibrio institucional, o papel do Parlamento
Europeu em matéria de Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC), ndo foi
propriamente muito beliscada com o Tratado de Lisboa. Na verdade, é o novo Alto
Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranga o0 novo
parceiro de contacto do Parlamento Europeu (em vez da Comissdo ou do anfitrido do
Conselho). E, desta forma, o Alto Representante quem devem informar de forma regular
o Parlamento Europeu (PE) e a quem devem ser enderegadas questdes e recomendacoes
em matéria da antiga PESC (Art. 36 TUE). Desta forma, poder-se-4 igualmente dizer
que o PE, em matéria de politica externa, perde alguns poderes (mas vé-os reforcados
noutras matérias), uma vez que Lisboa ja ndo toma o PE como uma fonte central de
legitimidade em matérias relacionadas com a politica externa, 0 que, por seu turno,
comprova que em questdes de politica externa e seguranca, o Tratado de Lisboa vem

reforcar o caracter intergovernamental da antiga PESC.

Por outro lado, a Comissdo, enquanto instituicdo de contacto do PE e como actor
em matéria de politica externa, acaba por ser substituida também pelo novo posto de
Alto Representante. Esta manifesta divisdo de tarefas estd, alids, bem patente no Art. 22
(2) do TUE que refere que “o Alto Representante (...) para a area de PESC e a
Comissdo para outras areas de accdo externa, pode submeter conjuntamente propostas
ao Conselho” [Ver também Art. 17 (1) TUE]. Mesmo sendo o Alto Representante da

Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca, simultaneamente, vice-

"t WESSELS, Wolfgang; BOPP, Franzisca, “The Institutional Architecture of CFSP after the Lisbon
Treaty — Constitutional breakthrough orchallenges ahead?”, Observatorio Challenge, Paper n° 10, Junho
2008, p. 13.
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presidente da Comissdo, torna-se clarividente que o papel da Comissdo sai diminuido
em mateérias relacionadas com a politica externa em favor do Alto Representante, até
porque é a ele/a que o grupo de comissarios e de Ministros dos Negdcios Estrangeiros
dos Estados-membros se dirigirdo imediata e preferencialmente quando em face de
problemas ou questdes no ambito da PESC. Por seu turno, o papel do Tribunal de
Justica da Unido Europeia (TJ) em matéria de politica externa nada sai beliscado com a
entrada em vigor do Tratado de Lisboa, uma vez que o TJ ndo tem qualquer jurisdicdo

no ambito da antiga PESC.

V. 1. A escolha Catherine Ashton

A 20 de Novembro de 2009, poucas horas depois da cimeira extraordinaria de
lideres europeus do dia anterior, o jornal “Diario Economico” titulava: “Cara da UE no

mundo sera a de uma mulher”’2

. A surpresa do nome era quase tdo grande como a do
presidente do Conselho Europeu. A baronesa britanica, de 53 anos, foi criticada pela sua
parca carreira diplomatica: enquanto comissaria da politica do Comércio na equipa de
Durdo Barroso, apenas conseguiu um acordo com a Coreia do Sul, tendo antes
trabalhado em negociacdes na Organizacdo Mundial do Comércio. A sua carreira foi
feita no “New Labour” de Blair ¢ Gordon Brown e o seu nome foi apontado gragas a
falta de consenso em relacdo a Blair para presidente do Conselho. Ashton surge como
unica forma de o Reino Unido fazer valer o seu peso no seio das instituicdes europeias.
A Ashton cabera agora gerir, igualmente, um orcamento comunitario anual de 7 mil
milhdes de euros destinados a ajuda internacional. O cargo surge como uma resposta e
uma necessidade aqueles que, como Jean de la Guérivieére, que afirmavam que a Unido

Europeia tinha, na verdade, “uma diplomacia mas sem uma politica externa”’>,

Tanto a Rompuy como a Ashton, as principais criticas residem na falta de
experiéncias internacionais e teme-se que 0 apagamento da Unido Europeia possa
acabar. Para muitos o avanco mais significativo do Tratado de Lisboa foi mesmo a
concretizagdo do famoso pedido do numero de telefone do “Sr. Europa” pedido pelo
antigo Secretario de Estado dos Estados Unidos Kissinger durante a década de 60. Por

isso, a escolha de Ashton foi de imediato aplaudida pela Russia. Sergey Lavrov,

72 «“Cara da UE no mundo ser a de uma mulher”, in Diario Econémico, 20 de Novembro de 2009, p. 1.
" GUERIVIEERE, Jean de La, “Viagem ao Interior da Eurocracia”, 1* edi¢do, Porto, Campo da
Actualidade, 1994, p. 116.

58



ministro russo dos Negdcios Estrangeiros, afirmou que “¢ do nosso [Russia] interesse
que a Unido Europeia aja, em questdes internacionais, de forma mais eficiente e que fale

, 74
auma sd voz”'".

O trabalho que agora cabera a Alta Representante da Unido para os Negocios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca foi definido por Teresa de Sousa como um

“trabalho ciclopico””

. Para Teresa de Sousa, a “Lady Ashton” cabe agora “por algum
sentido e alguma ordem na ac¢do externa da Unido”’°. Depois disto, para a especialista
em assuntos europeus do jornal Publico, serd a propria realidade mundial que se
encarrega de lhe determinar a agenda. Teresa de Sousa diz equitativamente que “Lady
Ashton” deverd trabalhar de preferéncia em conjugacdo com a Comissao porque,
conclui, “foi para isto que o Tratado de Lisboa decidiu criar um chefe da diplomacia

europeia™’’.

Para Sousa, existem trés temas fulcrais para a politica externa da Unido
Europeia: o primeiro ¢ o Afeganistdo, a “segunda tarefa urgente” ¢ a Turquia, mesmo
em contradicdo com Herman Van Rompuy, urgindo a nova chefe da diplomacia
europeia, segundo Teresa de Sousa, “por alguma ordem nesta confusdo e procurar as

"8 & 0 terceiro tema fulcral é a RUssia. Na

bases para uma politica coerente e solida
verdade, esta especial incidéncia na questdo russa foi também apontada pelo antigo
presidente da Comissdo Europeia, Jacques Delors que, no final de Novembro de 2009,
dias antes da eleicdo de Ashton, num artigo publicado em véarios jornais europeus,
referiu que “quem for nomeado tera de ndo s6 ponderar as tradigdes geopoliticas como
tomar em consideracdo as divergéncias entre os Estados-membros. O éxito do seu
mandato sera medido em funcdo do reforco da coesdo da UE em certas areas da politica
externa, em particular na relacdo com a Russia e na dimensdo do abastecimento

energético entre este pais e a UE”".

Como escreveu no Publico a especialista em assuntos Europeus, Teresa de

Sousa, “a Europa precisa de coesdo interna das suas instituicdes, mas precisa também de

™ “EU President Reax”, script da Associated Press (APTN), 20 de Novembro de 2009

" SOUSA, Teresa de, “Trés tarefas para Lady Ashton”, in Publico, coluna “Sem Fronteiras”, 9 de
Dezembro de 2009, p. 33.

® SOUSA, Teresa de, “Trés tarefas para Lady Ashton”, in Publico, coluna “Sem Fronteiras”, 9 de
Dezembro de 2009, p. 33.

" Idem

8 |dem

" DELORS, Jacques, “Apelo a Sobriedade”, in Diario Econémico, 20 de Novembro de 2009, p. 19.
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uma representacio externa que lhe dé credibilidade”®. A globalizagdo é algo a que o
Tratado de Lisboa ndo pode estar indiferente, sendo que, como referiu Teresa de Sousa,
“ter um presidente com estatura suficiente para afrontar Hu Jintao ou ter acesso directo
a Barack Obama seria um sinal de que a Europa compreende o0 mundo em que vive e 0s
desafios que enfrenta”®. Para ultrapassar os impasses, Teresa de Sousa refere que, para

982

Catherine Ashton, “é preciso que alguém o faga™ em matéria de politica externa da

Unido Europeia.

Ja para o deputado Rui Tavares, a eleicdo da nova representante de politica
externa peca pelo défice democréatico na designagdo de Catherine Ashton. Num artigo
assinado no Publico logo ap6s a designacdo da baronesa, Tavares escreve que Ashton
tem poucas provas internacionais dadas, mas para o deputado europeu as maiores
reticéncias quanto a nova chefe da diplomacia europeia tém que ver com o facto de em
“Inglaterra, poucas ou nenhumas vezes foi a votos e nunca mais precisara de ir”®.
Apesar desta falha na eleicdo directa por parte dos chefes de governo dos 27, Tavares
escreve que “ao menos no Parlamento Europeu, tera de passar pelo crivo dos deputados,
mas os juristas também ndo conseguem entender-se sobre o que diz o Tratado de

Lisboa”®,

Mas ao trabalho consagrado agora a Catherine Ashton, hd ainda o legado
deixado pelo antigo detentor da pasta, ainda que com outra designacao institucional. O
trabalho anterior for designadamente lembrado por Delors: “o alto representante podera
aprender com o trabalho discreto e construtivo levado a cabo pelo seu antecessor no

cargo, Javier Solana”®®,

Dentro do aparelho institucional trazido com Lisboa, e a par do novo cargo de
Presidente permanente do Conselho, o Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca, é, sem divida, a nova peca central neste
aparelho, no que a diplomacia europeia diz respeito. A ele cabe-lhe a tarefa de “garantir

a consisténcia da ac¢do externa da Unidao” (Art. 18 TUE), de forma a dar a toda a UE

8 SOUSA, Teresa de, “O que querem os “grandes” e o que a Europa precisa”, in Publico,, 4 de Outubro
de 2009, p. 4.

81 SOUSA, Teresa de, “O que querem os “grandes” e o que a Europa precisa”, in Publico,, 4 de Outubro
de 2009, p. 4.

8 SOUSA, Teresa de, “Trés tarefas para Lady Ashton”, in Publico, coluna “Sem Fronteiras™, 9 de
Dezembro de 2009, p. 33.

8 TAVARES, Rui, “O Sacro Império Romano-Germanico”, Publico, 23 de Novembro de 2009, p. 36.

8 TAVARES, Rui, “O Sacro Império Romano-Germanico”, Publico, 23 de Novembro de 2009, p. 36.

% DELORS, Jacques, “Apelo a Sobriedade”, in Diario Econémico, 20 de Novembro de 2009, p. 19.
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uma voz Unica no plano da arena internacional. O novo cargo de Alto Representante
configura, deste modo, uma espécie de aglutinacdo dos antigos cargos do Alto
Representante Javier Solana e do Comissario dos Negocios Estrangeiros / Accao
Externa, cujo Gltimo representante foi a popular comissaria austriaca Benita Ferrero-
Waldner. Para além de combinar estes dois cargos, ao Alto Representante cabe a tarefa
de presidir ao Conselho Europeu de MNE’s. Esta aglutinagdo de tantos antigos postos
da UE antes de Lisboa e a importancia inerente ao cargo € desde logo explicada pela
complexidade da sua eleicdo: tera de ser eleito no Conselho Europeu, por maioria
qualificada e terd de — e esta é a inovagdo — ter a concordancia do Presidente da
Comissdo que estiver em exercicio (Art. 18 TUE).

Ora, numa UE cada vez mais atlanticista, as futuras designacdes do Alto
Representante poderdo estar igualmente associadas ao maior ou menor pendor dos
Estados-membros para as questdes associadas ao Tratado do Atlantico Norte. Ou seja,
nas designacdes para Alto Representante, a maior probabilidade seré para a elei¢do de
uma figura que tenha maior inclinagdes para questdes atlanticistas, ja que os votos da
maioria dos Estados-membros da UE, e simultaneamente da NATO, poderdo sobrepor-
se aos votos dos paises neutros. No entanto, independentemente destes meandros da
designacdo do Alto Representante, a verdade é que a sua eleicdo dependerd também
bastante do PE, ja que é ao Parlamento que compete dar um voto de consentimento (ou
ndo) a Comissdo (Art. 17 TUE). Desta forma, é facil de entender que o Alto
Representante é, simultaneamente, responsavel por trés corpos institucionais — a
Comissdo, o Conselho e o Parlamento Europeu (ainda que de uma forma menos
incisiva). Por outro lado, poderemos ainda encontrar uma quarta funcdo primordial, uma
vez que ao Alto Representante cabe também a participacdo nas reunifes do Conselho
Europeu dos Chefes de Estado e de governo dos Estados-membros. E, pois, facil de
entender que o Alto Representante tera de, a par do Presidente permanente do Conselho

Europeu, tentar criar bastante consenso em matéria de politica externa no seio da Unido.

Tendo o Alto Representante a tarefa de conduzir a politica externa e de
seguranga comum da Unido, isso significa que a pessoa designada para o cargo tera de
ter uma enorme capacidade de influenciar a agenda europeia em matéria de negdcios
estrangeiros e de definir prioridades, estruturar o debate entre os diversos Estados-
membros e, em Ultima instancia, ser uma pessoa capaz de garantir consensos. Estes

mesmos consensos deverao ser obtidos nas reunides do Conselho dos MNE’s, as quais
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presidira, e o sucesso da sua ac¢do no Conselho dependeré fortemente da sua maior ou
menor capacidade em diluir os interesses particulares e nacionais dos dissemelhantes

Estados-membros em matéria de politica externa.

O Alto Representante devera, equitativamente, levar para cima da mesa as
propostas e sugestdes no que concerne as antigas PESC e PESD. No entanto,
contrariamente ao que desde hd muito assiste a Comissdo — e pese embora ser 0 seu
Vice-presidente — 0 Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a
Politica de Seguranca ndo podera ter o monopolio da iniciativa. Ndo se pense, no
entanto, que o Alto Representante ndo podera propor. Podé-lo-4 fazer, mas apenas
seguindo as propostas dos Estados-membros (Art. 30 e 42 TUE) e “ com 0 apoio da
Comissdo (Art. 30 TUE) no que respeita a antiga PESC. Depois de aprovadas e
decididas, o Alto Representante deve posteriormente assegurar a implementacdo das
decisdes (Art. 27 TUE). No que a politica externa diz respeito, o Alto Representante
deve, desta forma, “representar a Unido” e “conduzir dialogo politico com terceiros em
nome da Unido e deve expressar a posi¢ao da Unido nas organizagdes internacionais nas
conferéncias internacionais” (Art. 27 TUE) e deve, inclusivamente, representar a UE e
defender os seus interesses nas reunides do Conselho de Seguranca das NacGes Unidas
— ONU (Art. 34 TUE). Na verdade, esta funcdo especifica de representar a UE na ONU
deriva de uma proposta anterior que estava ja consagrada no Tratado Constitucional, e
que permaneceu mais tarde no Tratado de Lisboa; funcdo essa que possibilita que o Alto
Representante represente a UE no Conselho de Seguranca desde que a Unido tenha uma
posicdo bem definida num dos topicos de analise na reunido do Conselho de Seguranca
da ONU, ou desde que seja pedida a sua presenca nas ditas reunides por parte dos
Estados-membros que estejam, simultaneamente, representados no Conselho de
Seguranca das NacGes Unidas (Art. 34 TUE).

Uma vez que o Alto Representante da Unido para os Negocios

Estrangeiros e a Politica de Seguranca €, simultaneamente, vice-presidente da
Comissao, isso significa que, a semelhanca do que acontece com todos 0s comissarios,
também o Alto Representante estard sujeito as audicOes realizadas pelo PE [Art. 17 (7)
TUE] e a tarefa de consulta ao PE em questfes da negocios estrangeiros passa assim
para as mdos do Alto Representante (Art. 36 TUE). Esta alteracdo fica a dever-se ao
facto de a UE passar a dispor de um Presidente permanente do Conselho Europeu. Por
outro lado, esta passagem de testemunho e aumento de poderes do Alto Representante
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poderd ser visto como uma espécie de “Bruxelizacio”® das matérias relacionadas com a

politica externa.

No que a area de defesa diz respeito, o Alto Representante tem o direito de
propor a par dos Estados-membros (Art. 42 e 30 TUE) e é também a pessoa que ocupa
este cargo que compete “garantir a coordenagdo dos aspectos civis e militares” dos
esforgos da UE que se fizerem em matéria da antiga PESD, ao mesmo tempo que — e
aqui vemos mais um ponto potencial de conflito e rivalidade com o Presidente
permanente do Conselho Europeu — “age sob a autoridade do Conselho e em contacto
de perto e constante com o Comité de Politica e Seguranga” (Art. 43 TUE). Todavia,
este mesmo Comité de Politica e Seguranca esta sob a alcada do Conselho Europeu e do
Alto Representante. O mesmo Comité podera mesmo tomar decisdes aquando de uma
operacdo de crise (Art. 38 TUE).

O Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de
Seguranca &, igualmente, responsavel por cooperacdes mais flexiveis, como quando um
determinado namero de paises decide realizar em conjunto uma determinada tarefa.
Tarefa essa que, ainda assim, tera de ser aprovada pelo Conselho (Art. 42 TUE). Neste
ponto, 0 Alto Representante devera “garantir a coordenacdo dos aspectos civis e

militares destas tarefas” (Art. 43 TUE).

O Alto Representante podera inclusivamente, a luz de Lisboa, convocar um
Conselho extraordinario nos casos que “exijam uma resposta rapida” [Art. 30 (2) TUE].
Este mesmo Conselho s6 podera ser convocado se derivar de um pedido expresso do
Conselho e o Alto Representante poderd mesmo propor que a tomada de decisdo nessa
reunido seja feita pelo voto por maioria qualificada [Art. 31 (2) TUE]. O chefe da
diplomacia europeia poderd mesmo propor a eleicdo de “representantes especiais” ao
Conselho e esses mesmos “representantes especiais” deverdo cumprir o seu mandato
sob a égide do Alto Representante (Art. 18 TUE). Estes representantes, mesmo
cumprindo ordens do chefe da diplomacia europeia, deverédo ser eleitos pelo Conselho,
precisamente por maioria qualificada. Torna-se, entdo, bastante claro que em matéria de

negocios estrangeiros, o Alto Representante tornou-se numa peca fundamental da

8 BLOCKMANS, Steven; WESSEL, Ramses A., “The European Union and Crisis Management: Will
theLisbon Treaty Make the EU More Effective?”, Journal of Conflict & Security Law, Oxford University
Press, Outubro de 2009, p. 30.
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arquitectura institucional da UE, particularmente em situagdes de crise quando houver,

efectivamente, esta necessidade de encontrar “representantes especiais”.

No que a Comissdo propriamente dita diz respeito, o Alto Representante tem
ainda a possibilidade de fazer propostas conjuntas no sentido de p6r termo a um
qualquer tipo de relagBes econdmicas e/ou financeiras com terceiros paises (Art. 215
TFUE). Como ja se referiu, o Alto Representante sera ainda a cara da diplomacia
europeia para com outras organizacdes, como a ONU ou mesmo o Conselho da Europa
(Art. 222 TFUE). O Alto Representante é ainda o responsavel pela implementacéo da
“clausula de solidariedade” da UE (Art. 222 TFUE), bem a semelhanca do famigerado
Art. 5 da NATO. Na Comissdo, sendo um dos seus Vice-presidentes, o Alto
Representante é responsavel pelas relacBes externas e pela coordenacdo de outras

matérias da accao externa da UE.

Por outro lado, como se vera mais a frente, o Tratado de Lisboa acaba por ndo
introduzir grandes alteragcdes de fundo na dominancia do voto por unanimidade nas
votacBes nas matérias associadas a antiga PESD, nem mesmo no direito de iniciativa
das propostas em matérias militares e de defesa, que continuam, mesmo com Lisboa, a
pertencer tanto ao Alto Representante como aos Estados-membros. Desta forma, é facil
de entender que, no que a defesa diz respeito, a Comissdo, no seu todo, acaba por ser
marginalizada, o que acaba por consubstanciar um paradoxo, ja que a Comissao foi, e

ainda continua a ser, o grande 6rgédo executivo da UE.

Desta forma, através do Tratado de Lisboa, o chefe da diplomacia europeia
acabara por estar bastante dependente tanto do Conselho como da Comisséo e a sua
capacidade de persuasdo entre estas duas instituicfes sera certamente bastante posta a
prova. No entanto, uma vez que estd de certa forma subordinado a estas duas
instituicGes, podera acabar por ter informacdes privilegiadas e podera mesmo ter um
estudo prévio de certas matérias, funcionando como um ponto de vantagem institucional
no desenrolar do seu trabalho. No entanto, € bem provavel que em situacdes de
catastrofes ou de crises iminentes, como é o caso de guerras, o chefe da diplomacia
europeia possa acabar por ser “low profile”, uma vez posto/a defronte de interesses tao
divergentes na estrutura institucional da UE. Para o cumprimento de todas estas tarefas
quase herculeas, o Alto Representante terd a ajuda-lo o Servico de Acgdo Externa
europeu que, grosso modo, podera funcionar como uma espécie de ministério dos

negdcios estrangeiros, num sentido mais lato. Este mesmo servico de accdo externa
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devera ajudar o chefe da diplomacia europeia no “cumprimento do seu mandato” [Art.
27 (3) TUE]. Uma vez que funciona como quase um ministério, acabara por ter tanto

elementos supranacionais como intergovernamentais.

Por outra parte, na area da politica externa europeia, a UE passa também a deter
a Agéncia Europeia de Defesa — uma nova agéncia que surgiu por decisdo do Conselho
de Ministros de 2004 e que foi posteriormente transposta para o Tratado de Lisboa. A
sua criacdo fica a dever-se ao pedido do Conselho Europeu de Thessalonik de Junho de
2003 que requereu a criacdo de uma agéncia intergovernamental na area da defesa.
Acaba por ndo ser uma agéncia criada a partir de Lisboa uma vez que o seu inicio
ocorreu mesmo antes do Tratado Constitucional ter sido assinado, o que acaba mesmo
por revelar que, na area da seguranca e defesa, se avanca de forma mais rapida e em
antecipacdo as revisdes do Tratado de Roma. A Agéncia Europeia de Defesa tem como
principais fungdes a melhoria da capacidade militar da Unido [Art. 42 (3) TUE]. Nesta
entidade, poderdo ser criados varios “grupos especificos” que possam levar a cabo
“projectos conjuntos” na area da defesa europeia (Art. 45 TUE). A comandar esta

agéncia estara — ja o estava mesmo antes de Lisboa — o chefe da diplomacia europeia.

Dentro das grandes inovagdes trazidas com o Tratado de Lisboa, a questdo dos
negdcios estrangeiros é, indubitavelmente, uma das mais alteradas, particularmente no
que concerne a parte administrativa e institucional. Sabendo-se a eterna necessidade de
tornar a politica externa da UE mais coesa e Unica, as inovacgdes trazidas por Lisboa
acabam por s6 acabarem por ser mais visiveis a partir de 2014, altura em que todo o
novo quadro institucional ja estiver a funcionar em pleno, particularmente apos a
votacdo de um novo PE com 751 eurodeputados (sendo que 751° deputado é o

Presidente).

O Alto Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de
Seguranca &, por isso, um novo cargo e pioneiro na Histéria da UE que tera a seu cargo
uma funcdo particularmente de coordenacdo e de lideranca estratégica, embora seja
também predominantemente um cargo bastante representativo. Em termos de funcdes, o
Alto Representante vem substituir o cargo de Alto Representante de Javier Solana que
ocupou o cargo desde 1999 até 2009. Para além de ter de lidar com varios portfolios na
area das antigas PESC e da PESD, com Lisboa, o Alto Representante é também o chefe
maximo das agéncias europeias como a Agéncia de Defesa Europeia, o Centro de

Satélites da UE, o Instituto de Estudos de Seguranga da UE e ainda o Colégio Europeu
65



de Seguranca e Defesa. Contrariamente as fung¢bes desempenhadas por Javier Solana,
este novo Alto Representante do Tratado de Lisboa ndo é o Secretario-geral da Unido

Europeia Ocidental.

V. 2. Processo de nomeagao

A Baronesa Catherine Ashton foi nomeada pelo Conselho Europeu a 19 de
Novembro de 2009. Embora o Artigo 18 do novo TUE permitisse que a sua escolha
pudesse ser feita por voto por maioria qualificada, a sua designacéo foi consensual entre
os chefes de Estado e de governo da UE. A sua escolha derivou da recusa de David
Miliband, entdo ministro dos negdcios estrangeiros (UK Foreign Secretary) do governo
de Gordon Brown, em Outubro de 2009 para o cargo. Na altura, o governo britanico
"seleccionou” trés nomes, depois de também a hipétese Tony Blair ter sido posta de
parte por poder ser pouco conciliadora entre os representantes da UE a 27.

Peter Mandelson era também um dos "seleccionados"” uma vez que tinha ja sido
0 Comisséario Europeu para a pasta do Comércio; por outro lado, surgiu também o nome
do antigo eurodeputado e ministro da defesa britanico Geoff Hoon e finalmente a
Baronesa Catherine Ashton que havia substituido Peter Mandelson na Comissdo um ano
antes da sua nomeacdo como Alta Representante da UE. A sua escolha ficou desta
forma facilitada uma vez que ja fazia parte do Colégio de Comissarios e, por isso,
estaria mais apta para, para além de desempenhar a funcdo de Alta Representante para a
Politica Externa, ser também Vice-presidente da Comissdo, uma vez que ja conhecia
melhor os seus meandros. Desta forma, a sua nomeagéo, a par da do antigo primeiro-
ministro belga Herman Van Rompuy, tornou-se consensual entre os representantes dos
Estados-membros da UE na reunido do Conselho que tiveram a 19 de Novembro de

2009, dias antes da entrada em vigor do Tratado de Lisboa.

A partir dessa altura, Catherine Ashton comecou de imediato a desempenhar as
funcBes de Alta Representante para a Politica Externa e de Seguranca Comum, ainda
que tivesse de esperar pela confirmagéo efectiva por parte do PE. A sua designagéo
enquanto Alta Representante tornou-se mais féacil uma vez que dependeria
exclusivamente do Conselho Europeu. No entanto, de acordo com as disposi¢fes do
Tratado de Lisboa, para ser simultaneamente Vice-presidente da Comissdo, Catherine
Ashton teve de aguardar pela nomeagdo do novo Colégio de Comissérios, até mesmo
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para que as funcbes da entdo Comisséria para as RelagBes Externas, Benita Ferrero
Waldner, pudessem chegar ao fim. Em rigor, s6 a partir de 27 de Novembro de 2009,
dia da nomeacdo da nova Comissdo Barroso, é que Catherine Ashton pdde,
efectivamente, tornar-se Vice-presidente da Comissao, ainda que a legitimidade total do
seu cargo s6 pudesse ser exercida em pleno a partir de 9 de Fevereiro de 2010, altura em
que foi formalmente nomeada pelo PE.

Mesmo sendo a responsavel pela politica externa, o cargo de Alto Representante
para a Politica Externa e de Seguranca Comum implica, no entanto, coordenagcdo com
Comisséarios europeus cujas pastas se encontram abrangidas pela questdes de negdcios
estrangeiros. Essa foi, alids, a razdo que levou a que Ashton tivesse sido convidada a
coordenar de forma informal Kristialina Georgieva (Comissaria para a Cooperacdo
Internacional, Ajuda Humanitaria e Proteccdo Civil), Andris Piebalgs (Comissario para
0 Desenvolvimento) e Stefan Fuele (Comissario para o Alargamento e Politica de
Vizinhanca)®’. Esta coordenacéo informal deixa, por isso, antever que as bases do
Tratado de Lisboa estdo ja lancadas e que esta coordenacdo entre os Comissarios do
Colégio se revelam necessarias para o bom funcionamento da politica externa, de forma
a tentar torna-la coesa e com uma voz Unica, que ndo fique refém de opinides
divergentes entre a Alta Representante Ashton e os comissarios cujos portfolios estéo
associados as areas de politica externa. Porque, embora ndo haja uma hierarquia formal
entre Alto Representante e os Comissarios, o cargo de Alto Representante é, como foi
referido anteriormente, de coordenacio das politicas e de lideranca estratégica. E
preciso lembrar que o Alta Representante para a Politica Externa e de Seguranca
Comum ndo é a Unica Vice-presidente da Comissdo — existem seis outros Vice-

presidentes na Comissdo Barroso Il.

V. 3. Servico Europeu de Acgdo Externa

O Servico Europeu de Accdo Externa (SEAE) € uma das grandes inovacgdes do
Tratado de Lisboa sobre o qual recaem imensas expectativas (Art. 27 TUE). Os
trabalhos de preparacdo do SEAE iniciaram-se na Convencéo sobre o Futuro da Europa
em 2003 mas s verdadeiramente em 2005, pouco antes do chumbo ao entdo Tratado

8 Acessivel no site: http://europa/eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=1P/09/1837 .
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Constitucional, é que se produziram mais dados concretos deste organismo®. Com a
recusa da Constituicdo europeia por parte de holandeses e franceses, e mais tarde a
recusa de Lisboa por parte dos irlandeses em Junho de 2008, as negociacdes efectivas
para a constituicio do SEAE ficaram paradas. Sendo um organismo cuja chefia é
tomada pelo Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros e a Politica de
Seguranca, é a ele/a que cabe a tarefa de distribuir as tarefas de cariz administrativo,
operacional e mesmo de representacdo da politica externa da UE neste organismo.
Muitos dos seus funcionarios virdo, por isso, ndo so das Direc¢cdes-Gerais da Comisséo,
do Secretariado do Conselho Geral mas também dos Ministérios dos Negocios
Estrangeiros dos diferentes Estados-membros da UE. Dada a potencial complexidade
deste servico e tendo em conta as disposi¢cdes vagas deste servico no Tratado de Lisboa,
S0 0 tempo e a sua implementacdo efectiva no futuro irdo poder revelar a importancia e
a autonomia que este organismo tera no quadro institucional da UE. Uma coisa parece
certa: a de que o SEAE funcionara como um corpo auténomo, sendo uma Servigo
europeu cujo modus operandi é diferente de todos os modelos actuais. Resta, pois,
determinar as questdes relativas a sua estrutura funcional e saber se 0 SEAE tera um

orcamento préprio em sintonia com outros organismos ou instituicdes proprios.

Na verdade, para tornar o enquadramento legal do SEAE menos vago
sucederam-se varias iniciativas na altura da aprovacao final do Tratado de Lisboa. Em
Outubro de 2010 foi apresentado um primeiro relatério por parte do eurodeputado
Elmar Brok, cujas linhas gerais iam de encontro a necessidade de tornar o SEAE
préximo da Comissdo e com um forte controlo por parte do PE no que respeita ao seu
pessoal e ao orcamento especifico do SEAE. O relatério de Brok acabaria por ser
aprovado na sessdo plenaria do PE a 22 de Outubro de 2009 com 424 votos a favor e 94
contra. Por outro lado, imediatamente no dia seguinte a essa sessdo plenaria, ja sob a
alcada da presidéncia sueca da UE, surge um novo relatério® da presidéncia sueca e que
da como 30 de Abril de 2010 o ultimo dia para o fim desta decisdo no Conselho de
Assuntos Gerais, de forma a que a proposta pudesse entdo ser entregue, para analise, a
Alta Representante Catherine Ashton. Este mesmo prazo, dado no relatério da

presidéncia sueca, tinha sobretudo que ver com a verosimil mudanga de governo no

8 Annex to AVERY, G. and MISSIROLI, A. (eds.) The EU Foreign Service: How to

Build a More Eff ective Common Policy, EPC Working Paper No. 28 (Brussels, EPC, November 2007), p.
82.

8 Acessivel no site: http:/register.consilium.europa.eu/pdf/en/09/st14/st14930.en09.pdf .
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Reino Unido, cujas elei¢Oes gerais estavam marcadas para Maio desse ano, e cujas
repercussdes se poderiam fazer sentir ao nivel da politica externa da UE.

Capitulo VI: Politica externa com o Tratado de Lisboa

O Tratado de Lisboa, embora contribua de forma inovadora para a questdo dos
negocios estrangeiros na UE, acaba por também aportar muitas das ideias que haviam
sido apontadas como caminho verosimil na questdo da politica de seguranca da Unido.
Na verdade, muitas das alteragdes na &rea da politica externa radicam nos ja existentes
esforgos de manutengdo da paz que alguns paises ja levavam a cabo no seio da UE (Art.
44 TUE), bem como na criacao da Agéncia Europeia de Defesa que havia ja sido criada
em 2004, antes da entrada em vigor de Lisboa (Art. 45 TUE). Nessa medida, as famosas
"cooperacdes estruturadas permanentes" na questdo da area militar (Art 42 e 46 TUE)
representam um passo a frente que podera consubstanciar um verdadeiro teste a vontade
de alguns Estados-membros em aprofundarem a integracdo europeia nas areas civis e
militares. Se for bem-sucedida, podera garantir uma voz progressivamente mais coesa
no que concerne a questdo da politica externa da UE. Nesse sentido, até mesmo a
questdo da famosa “"clausula de solidariedade™ (Art. 222 TFUE) podera representar
outro teste decisivo a vontade dos Estados-membros se empenharem mais na questdo da

seguranca europeia.

Restara, pois, saber até que ponto estas questfes, associadas a criagdo da
Agéncia Europeia de Defesa e do cargo de Alto Representante, poderdo ser articuladas
nas antigas PESD e PESC. Naturalmente que esta articulacdo s6 podera ser definida de
acordo com os desafios diplomaticos, politicos e militares que surgirem na arena
militar, até porque parece indubitavel a constatacdo de que a politica externa sofre
alteracdes bastante profundas de ano para ano. Nesse sentido, "um corpo comum e
funcional baseado em Bruxelas (ligando Catherine Ashton e a Agéncia Europeia de
Defesa) podera tornar-se crucial para ajudar 0s europeus a agir e pode mesmo contribuir
para definir um melhor sistema internacional em linha com as realidades do século
XX1",

% »The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations", Joint European Policy Centre,
Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p. 163.
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VI. 1. Personalidade juridica da UE nas organizaces internacionais

Antigamente, a distin¢do entre Comunidade Europeia (CE) e Unido Europeia
(UE) complicava a definicdo politica e juridica da UE no contexto internacional,
particularmente nas organizagdes internacionais. Com a obtengdo de personalidade
juridica Unica da UE (Art. 47 TUE), e com o fim da destrinca UE — CE, a definicdo
politica e juridica torna-se mais facil na arena internacional. O facto de o Tratado de
Lisboa pbr fim a dicotomia UE — CE podera levar a uma voz unica nos diversos féruns
internacionais, no minimo do ponto de vista simbdlico. Ainda que os Estados-membros
estejam representados individualmente em muitos organismos multilaterais
internacionais, a UE ainda tem um papel de mero observador. Excepc¢éo feita para as
Nacdes Unidas, onde a UE ja é considerada uma organizacdo internacional de pleno
direito e, por exemplo, na Organizacdo Mundial do Comércio e mesmo na FAO (Food
and Agriculture Organisation das Nagdes Unidas) a Comissdo Europeia tem ja a mesma

representatividade que os Estados isolados.

No entanto, é de prever que a concessdo de uma personalidade juridica Unica a
UE e o fim da Comunidade Europeia levem ndo s6 a uma simplificacdo do status oficial
da UE, como poderé levar ao fim da auséncia de status politico da UE em algumas
outras organizagdes, como é o caso do Banco Mundial e do FMI (Fundo Monetario
Internacional). Agora, restard a prépria UE trabalhar no sentido de um maior
reconhecimento legal nos varios organismos intergovernamentais de forma a que,
mesmo ndo substituindo os Estados atomizados, lhe possa ser reconhecida legitimidade
politica, uma vez que ja detém personalidade juridica Unica. Se houver pressdes por
parte da UE e dos seus diplomatas nas organizacdes internacionais, € provavel que a voz
Unica da UE se reforce na arena internacional, uma vez que as bases foram lancadas no

Tratado de Lisboa.

V1. 2. Processos de tomada de decisdo — Novidades com Lisboa

No que a tomada de decisdo em matérias de negdcios estrangeiros diz respeito,
tanto o Tratado Constitucional como o Tratado de Lisboa ndo trouxeram grandes
alteracdes de fundo. Em bom rigor, a unanimidade continua a ser a regra [Art. 24 (1), 31
(1) TUE] — e ndo a excepgdo — no que respeita a tomada de decisdes importantes nesta

area em concreto. Ha, no entanto, algumas excepcdes, entre as quais se destaca:
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- Quando a UE adopta uma acgdo ou posicdo com base numa decisdo do Conselho
Europeu relativa aos interesses estratégicos e objectivos da Unido; quando adopta uma
decisdo que defina a ac¢do ou posicao da UE, numa proposta que o Alto Representante
tenha apresentado no seguimento de um pedido do Conselho Europeu, sendo sua
iniciativa ou do Alto Representante e quando se tome qualquer deciséo que implemente
uma decisao que defina a acgdo ou posicao da UE.

Ja quando se aplique a votagcdo por maioria qualificada, os Estados-membros
poderdo mesmo, de forma a proteger os seus interesses nacionais, usar o chamado
“travao de emergéncia” caso o tema em cima da mesa e discussdo possa tocar “razdes
vitais e estatais da politica nacional” [Art. 31 (2) TUE], acabando por ir muito no
seguimento das ideias patenteadas no “Compromisso do Luxemburgo”. Neste mesmo
Compromisso, no seu texto, as razdes invocadas pelo Estados-membros teriam de ser
“interesses muito importantes”, enquanto que no Tratado de Nice foram alteradas para
razdes e/ou interesses “importantes” [Art. 23 (2) TUE do Tratado de Nice] e, em ultima
instancia, foram alterados para interesses “vitais” no Tratado de Lisboa. Na verdade - e
essa € uma das grandes inovacgdes do Tratado de Lisboa — 0 voto pode mesmo acabar
por ser suspenso e, nesse caso, 0 Alto Representante da Unido para os Negocios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca devera funcionar como uma espécie de mediador
de forma a encontrar uma solucéo que possa ir de encontro as aspiracdes e anseios desse
Estado-membro na matéria em discussdo. O chefe da diplomacia europeia devera “em
consultagdo com o Estado-membro envolvido, procurar uma solugdo aceitavel” [Art. 31
(2) TUE]. No entanto, caso os esforcos do Alto Representante sejam inglérios, serd o
Conselho Europeu gue intervird como instancia final através de uma decisao tomada por
unanimidade. Apesar da possibilidade do tema ser levado para o Conselho e ser feita
por maioria qualificada, a verdade é que a decisdo final do Conselho devera ser

adoptada por unanimidade.

Outra das grandes novidades do Tratado de Lisboa reside na possibilidade
inovadora de o Conselho Europeu poder pedir um fundo inicial que podera permitir o
rapido acesso ao or¢amento da UE na eventualidade de necessidade de “financiamento

urgente para certas iniciativas” [Art. 41 (3) TUE].

Os Estados-membros, desde a aprovacdo do Tratado de Lisboa, tém também a
possibilidade de se absterem. Poderdo abster-se desde que formulem uma declaracdo

formal que justifique essa abstengdo na votacdo de matérias relativas a politica externa
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da UE. A decisdo desse mesmo Estado-membro devera ser, obrigatoriamente, respeitada
pelos restantes Estados e, no caso da decisdo tomada pelos restantes parceiros europeus
envolver a necessidade de financiamento, o Estado que se abster esta, desta forma,
também isento de qualquer contribuicdo para a decisdo tomada. No entanto, no caso de,
pelo menos um tergo dos paises se abster (e desde que representem igualmente um terco
da populagdo da UE, a decisdo acaba por ndo ser adoptada [Art. 31 (1) TUE]. No
anterior Tratado de Nice, o limite para que a decisdo ndo fosse adoptada era de apenas

um terco dos votos ponderados no Conselho (Art. 23 TUE do Tratado de Nice).

Capitulo VII: Politica Comum de Seguranca e Defesa

No que a seguranca comum diz respeito, o Tratado de Lisboa traz uma série de
inovacOes e alteragfes quando em comparagdo com o Tratado de Nice. No predmbulo
do Tratado da Unido Europeia, o Tratado de Lisboa declara que tanto a politica externa
e de seguranca comum, a par da politica de defesa comum, deverdo “reforgar a
identidade europeia e a sua independéncia de forma a promover a paz, a seguranca e o

1
progresso na Europa e no mundo”®.

Se tivermos em comparagdo o Tratado
Constitucional, verificamos que a declara¢do “missionaria” que figurava no preambulo
de que “a Europa oferece (aos povos) a melhor oportunidade para procurar, com o
devido respeito pelos direitos individuais de cada individuo e em conhecimentos das
suas responsabilidades em relacdo a futuras geracdes e ao planeta, a grande ousadia que
fazem (da Europa) uma regido especial de esperanca humana”®, desapareceu por

completo.

Por outro lado, um novo objectivo das relaces externas da UE para com o resto
do mundo ¢ a “protec¢do dos seus cidaddos” (Art. 3, TUE), um término que foi
introduzido a pedido do presidente Nicolas Sarkozy. No contexto dos negocios

estrangeiros da UE, esta referéncia em Lisboa podera referir-se a protec¢do consular dos

o WESSELS, Wolfgang; BOPP, Franzisca, “The Institutional Architecture of CFSP after the Lisbon
Treaty —Constitutional breakthrough orchallenges ahead?”, Observatorio Challenge, Paper n° 10, Junho
2008, p. 3.
% WESSELS, Wolfgang; BOPP, Franzisca, “The Institutional Architecture of CFSP after the Lisbon
Treaty —Constitutional breakthrough orchallenges ahead?”, Observatorio Challenge, Paper n® 10, Junho
2008, p. 4.
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cidad&os europeus em paises terceiros, bem como a protecc¢do contra catastrofes naturais

e as ameacas terroristas.
VII. 1. Combate ao Terrorismo

A questdo militar, no contexto das relacOes externas, embora sendo um dos
factores que mais controvérsia causou durante o debate em torno do Tratado de Lisboa,
ndo deixa de estar transporto no documento, sendo que os objectivos da UE passam
agora por “meios civis e militares, operagdes conjuntas de desarmamento, operacdes de
salvamento e humanitarias, operagdes de aconselhamento e assisténcia militar,
operacdes de paz e de prevencgéo de conflitos, forcas de combate em situagdes de crise”,
etc. [Art. 43 (1) TUE]. Outra das inovacdes que Nice ndo aportava tem que ver com a
questdo do combate ao terrorismo. Pela primeira vez, num tratado a questdo do combate
as redes terroristas surge identificado num tratado [Art. 43 (1) TUE e 222 TFUE]. J& no
que concerne a politica de seguranga e defesa, o Tratado de Lisboa inova pelo

enguadramento da criacdo de uma efectiva politica de defesa da UE. [Art. 24 (2) TUE].

Box 3. Solidarity clause

(1) The Union and its Member States shall act jointly in a spirit of solidarity if a Member State is the
object of a terrorist attack or the victim of natural or man-made disaster.The Union shall mobilise all
instruments at its disposal, including the military resources made available by the Member States, to:

(a) — prevent the terrorist threat in the territory of the Member States;

— protect democratic institutions and the civilian population from any terrorist attack;

— assist a Member State in its territory, at the request of its political authorities, in the event of a

terrorist attack;

(b) assist a Member State in its territory, at the request of its political authorities, in the event of a natural
or man-made disaster.

(2) Should a Member State be the object of a terrorist attack or the victim of a natural or manmade
disaster,

the other Member States shall assist it at the request of its political authorities. To that end, the

Member States shall coordinate between themselves in the Council.

(...)
Source: Art. 222 TFEU.

Para além disso, outra das inovagfes de Lisboa é que, pela primeira vez, é
incluida uma “Cléausula de solidariedade” (Art. 222 TFUE) que prevé que, em caso de

ataque terrorista ou de catastrofes naturais ndo causadas pelo Homem, os Estados-
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membros da UE devem-se empenhar na solidariedade mutua. No artigo 222 do TFUE,
pode ler-se que “a Unido ¢ os seus Estados-membros devem actuar de forma concertada
num espirito de solidariedade caso um Estado-membro seja alvo de um ataque terrorista
ou vitima de uma catastrofe natural ou de origem humana”. A Unido deve, pois,
mobilizar todos os instrumentos & sua disposicéo, incluindo recursos militares. E, pois,
facil de percepcionar que a clausula 222 do TFUE e sobretudo o Artigo 42 do TUE séo
em tudo similares ao famoso Artigo 5 da NATO (North Atlantic Treaty Organisation —

Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte), como se Ié abaixo:

Box 4. Art. 42 (7) TEU vs. Art. 5 NATO Treaty

Article 42 (7) TEU

If a Member State is the victim of armed aggression on its territory, the other Member States shall have
towards it an obligation of aid and assistance by all the means in their power, in accordance with Article
51 of the United Nations Charter. This shall not prejudice the specific character of the security and

defence policy of certain Member States.

Article 5 NATO Treaty

The Parties agree that an armed attack against one or more of them in Europe or North America shall

be considered an attack against them all and consequently they agree that, if such an armed attack occurs,
each of them, in exercise of the right of individual or collective self-defence recognised by Article

51 of the Charter of the United Nations, will assist the Party or Parties so attacked by taking forthwith,
individually and in concert with the other Parties, such action as it deems necessary, including

the use of armed force, to restore and maintain the security of the North Atlantic area. (...)

Source: NATO Treaty and TEU.

Provavelmente, a maior diferenca entre os dois artigos tera que ver com a
questdo da agressdo armada. Enquanto que o famoso artigo 5 do Tratado do Atlantico
Norte prevé o “uso de forcas armadas”, a Clausula de Solidariedade no Tratado de
Lisboa é bastante omissa quanto a essa possibilidade. No entanto, e uma vez que 0 uso
de forgas armadas mesmo ndo sendo referido, também ndo é necessariamente excluido,
estas questdes levam-nos ao questionamento se, com o Tratado de Lisboa, a UE néo
estard a tornar-se, em simultaneo, numa efectiva organizacdo de defesa e ndo apenas

numa mera organizacao politica e econémica.

No entanto, é facil de entender que, perante uma enorme variedade de Estados-

membros, muitas destas questdes de caracter eminentemente bélico dependerdo em boa
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parte do maior ou menor consenso gerado no Conselho pelos chefes de Estado e de
governo quando em confronto com uma situacdo em que se proponha a utilizagdo dos
varios exércitos nacionais. Em rigor, a tendéncia é para que nao haja unanimidade de
opinides nem consenso na tomada de decisbes como, de resto, ficou bem patente
aquando da segunda guerra no Golfo, em 2003. Nessa altura, alguns paises, com
particular destaque para a Franga (durante a presidéncia de Jacques Chirac), se
mostraram bastante avessos a intervencdo militar no Iraque. Como referem Wessels e
Bopp, tendo em conta experiéncias passadas, quando toca a questdes tidas como high
politics, o comportamento dos Estados-membros ndo revelara muita unido, mas sim
uma defesa acesa dos seus proprios interesses nacionais e, por isso, é provavel que a
formula de que “os Estados-membros devem mostrar solidariedade mutua” (Art. 32

TUE) seja preterida a “constelagdes de preferéncias divergentes”g3.

VII. 2. Unanimidade na PCSD

Com a aprovacdo de Lisboa, a antiga PESD (Politica Europeia de Seguranca e
Defesa) passa agora a designar-se de PCSD (Politica Comum de Seguranca e Defesa).
De acordo com o Art. 43 (1) do TUE, a “PCSD deve ser parte integrante da PESC” e
devera “incluir o enquadramento progressivo de uma politica de defesa comum da
Unido” [Art. 42 (2) do TUE]. No entanto, tal s6 podera acontecer se 0 Conselho
Europeu assim o decidir por unanimidade, o que significa que em matéria de PCSD o
voto por unanimidade continuara a ser a regra e nao a excepcao, a semelhanca do que ja
acontecia. Como referiu Franco Algieri, “a PCSD ¢ um campo politico guiado por uma
ambicdo integracionista mas controlado pelo intergovemamentalismo”94, porque as
decisbes continuam a ter que passar, necessariamente, pelos representantes dos Estados-
membros que decidem quando ha acordo global unanime. Na seguranca e defesa, e com
as inovac0es trazidas com Lisboa, a grande questdo agora é saber até que ponto é que a

ambicao militar da UE pode e quer chegar.

9 WESSELS, Wolfgang; BOPP, Franzisca, “The Institutional Architecture of CFSP after the Lisbon
Treaty —Constitutional breakthrough orchallenges ahead?”, Observatorio Challenge, Paper n°® 10, Junho
2008, p. 13.

% Op. Cit., pag. 19
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VII. 3. Intervencdes militares antes de Lisboa

O conceito de politica de seguranca comum iniciou-se de forma informal na
cimeira franco-britanica de Saint-Malo em 1998, mas acabaria por s6 se formalizar
entre os Estados-membros no Conselho Europeu de Helsinquia de 1999, quando os
representantes dos Estados-membros da UE se comprometeram a ter, no ano de 2003,
uma forca militar de 60 mil homens que, no prazo maximo de 30 dias, pudessem ser
destacados para um qualquer cenario de guerra. No entanto, desde o ano de 1998, os
avancgos em mateéria de defesa ndo foram bastante assinalaveis quando comparados com
outras areas de intervencdo comunitaria, ainda que contassem com o vigor do entdo Alto
Representante Javier Solana. No entanto, a tal forca militar ambicionada para o ano de
2003 ndo se chegou a concretizar, resultado de uma Ultima década basicamente
dominada pelo fosso entre a accdo e a retorica politica nesta matéria. No entanto, se
tivermos em consideracdo as operacdes da UE, logo descobrimos que a defesa europeia
tem cerca de oito mil militares e cerca de 500 civis destacados em teatros de guerra ou
de pods-guerra. Por seu turno, se tivermos em consideracdo as operacbes que a UE
desenvolve em cooperacdo com a NATO, ONU e outras organizacdes, chega-se a
conclusdo de que os Estados-membros da UE tém cerca de 70 mil a 80 mil homens®
destacados nestes teatros de operagdes, 0 que, de resto, revela a pujanca e os esforcos

europeus no que a defesa diz respeito

Muitas das reticéncias colocadas ao nivel de um maior aprofundamento da
seguranca e defesa ficaram a dever-se igualmente a pouca vontade dos Estados-
membros em contribuir financeiramente para esta area. No total, por ano, o0s gastos da
defesa colectivos da UE rondam os 200 mil milhGes de euros por ano. Muitos dos
problemas e da falta de avancos significativos na area da defesa ficam a dever-se ao
facto de ainda hoje, ao invés de se investir em equipamentos mais tecnolégicos, com
menor grau de erro, 0s Estados continuam a investir em equipamento mais arcaico como
tanques. Acresce a isto ainda o facto de cerca de trés quartos dos homens que trabalham

na 4rea militar da UE n&o poderem ser destacados para o estrangeiro®, o que complica

% BISCOP, Sven; ALGIERI, Franco, “The Lisbon Treaty and ESDP, 1* Edi¢do, Gent, Austrian Institute
for European and Security Policies, Junho 2008, p. 3.

% "The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations", Joint European Policy Centre,
Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p. 165.
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ainda mais a referida ambicao de Helsinquia em ter 60 mil operacionais prontos a serem

enviados para fora das fronteiras nacionais.

Segundo dados de 2006, apenas seis paises da UE — Luxemburgo, Suécia, Reino
Unido, Paises Baixos, Franca e Alemanha — ultrapassam os 24 mil euros por cada
solado no seu pais®’, o que representa menos de um quinto do que é gasto pelos EUA.
Se a isto acrescentarmos a falta de investimento na é&rea da tecnologia e investigacéo,
chegamos a concluséo de que ha um longo caminho a percorrer e que, caso a UE almeje
tornar-se numa poténcia militar a nivel mundial, tera de “gastar mais, gastar melhor e

gastar mais em conjunto"®,

Por outro lado, a ambicdo militar acaba por poder vir a tornar-se menos
ambiciosa se tivermos em consideracdo os alargamentos. E preciso notar que dos doze
novos paises que entraram na UE nos alargamentos de 2004 e 2007, nenhum deles tem
um passado colonial e, por consequéncia, nenhuma vontade explicita de embarcar por
ambigdes marcadamente militares. Acresce ainda o facto de que, imediatamente fora
das fronteiras, a UE ndo encontra qualquer inimigo declarado, sendo que sé o
fundamentalismo islamico pode consubstanciar um mote comum na area da defesa -
particularmente se tivermos em consideragdo os atentados de Madrid a 11 de Marco de
2004 e os atentados em Londres a 7 de Julho de 2006.

Além disso, numa altura de cortes orcamentais desde a crise de 2008, a grande
maioria dos Estados-membros coloca os gastos na defesa como uma area sujeita a cortes
drasticos. Como se verificou em 2011 na questdo da Libia, as reticéncias dos Estados
europeus ndo se colocam quanto as intencBes ou ideologias mas radicam, sim, nas
contribui¢des financeiras que cada pais devera disponibilizar para a intervencdo militar.
Ante isto, a Unica conclusdo que se pode retirar € a mesma que a Embaixadora dos EUA
na NATO proferiu em 2008: "A Europa precisa, os EUA precisam, a NATO precisa, 0
mundo livre precisa de uma capacidade de defesa europeia mais forte e mais capaz.

Uma Politica de Seguranca e Defesa apenas com 'soft power' ndo é suficiente".

% European Defence Agency, National Defence Data in 2008, p. 10. Acessivel no site

http://www.eda.europa.eu/defencefacts .
% A Strategy for the European Defence Technological and Industrial Base (Brussels, EDA, 14 May
2007). Acessivel no site: http://www.eda.europa.eu/genericitem.aspx?area=30&id=211

% Discurso proferido no "Paris Press Club" a 22 de Fevereiro de 2008.
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E féacil de concluir que o Tratado de Lisboa reforca a coesdo da UE a nivel de
politica externa. E nota-se bastante que, com Lisboa, 0os mecanismos para potenciar
maior eficacia nas institui¢cbes ao nivel da PESC e PESD estdo |4, sobretudo através da
criagdo dos cargos de Alto Representante para a Politica Externa e de Seguranca
Comum e do Presidente permanente do Conselho. Com a assinatura do documento, 0s
Estados-membros acabaram por progredir na tentativa de dar & Unido Europeia mais e
melhores capacidades ao nivel externo, militar e de defesa, contribuindo para que, no
futuro, a UE possa agir com uma s6 voz (ainda que preservando a imensa
heterogeneidade de interesses nacionais) nas areas da PESC e PESD na arena

internacional.

Pese embora o enorme espanto de muitos criticos e académicos na questdo da
inclusdo de Artigos no Tratado de Lisboa dedicados a questdo da seguranca e defesa e
da area militar, em especifico, a verdade é que a UE esta longe de ndo ter participado
em esforcos de paz em teatros de guerra. Em rigor, foram ja 20’ as operacdes em

nome da UE ao abrigo da seguranca e defesa, particularmente em Africa'® e nos

Balcis'®.

VII. 4. Flexibilizar contra a unanimidade

Numa Unido, actualmente a 27 paises, os desafios quanto aos métodos de
votacdo sao uma constante e, neste momento actual, uma necessidade premente. Sendo
um grande passo em frente no que toca a esta matéria, o Tratado de Lisboa, como se
referiu atras, ainda mantém muitos votos ao nivel da unanimidade em questes de
negocios estrangeiros e de defesa europeia. Na verdade, as discussdes quanto a uma
flexibilizacdo dos métodos de votacdo, de forma a satisfazer a crescente
heterogeneidade de interesses no seio da UE, ndo sdo uma questdo nova. No contexto da
antiga PESC, os métodos de votacdo adquirem uma importancia vital, enquanto
geradores de consenso, particularmente se tivermos em consideracdo 0s recentes

alargamentos a leste, que quase duplicaram o numero de Estados-membros da Unido.

100 Acessivel no site:

http://www.consilium.europa.eu/cms3 fo/showPage.asp?id=268&lang=en&mode=g

100 ABASS, A., ‘EU Crisis Management in Africa: Progress, Problems and Prospects’ in Blockmans (ed)
(n 20), pp. 327-343.

12 EMERSON, M.; GROSS, E. (eds) Evaluating the EU’s Crisis Missions in the Balkans, CEPS,
Brussels, 2007.
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Depois da introducdo de alguma flexibilizacdo no direito primério ja desde o Tratado de
Maastricht (particularmente no caso da introducdo da Unido Econdmica e Monetéria), o
Tratado de Amesterdédo incluiu ainda o conceito de “cooperagdes reforgadas” que seria
mais tarde alargado a matérias relacionadas com a PESC no Tratado de Nice (Art. 27
TUE - Tratado de Nice). Agora, o Tratado de Lisboa reforca essas mesmas
“cooperagOes reforgadas” e amplia o raio de aplicagdo desta opcdo a matérias que
envolvam, inclusivamente, a vertente mais militar. Nessas mesmas ‘“cooperagdes
reforgadas”, o Tratado de Lisboa passa a exigir um minimo de nove Estados-membros
[Art 20 (2) TUE] — ou seja, um terco dos actuais parceiros europeus — para a formacao
de uma cooperacdo quando, anteriormente, o Tratado de Nice exigia que fossem, pelo
menos, metade dos Estados-membros. Neste caso, verifica-se, efectivamente, uma nova

flexibilizacéo.

No entanto, os procedimentos em matéria de votacdo sdo algo diferentes no que
toca a agora PCSD. A possibilidade de avangar com as ditas “cooperacdes reforcadas”
em matérias da PCSD continua, com Lisboa, a exigir unanimidade na tomada de
decisdo pelo Conselho Europeu, enquanto que noutras areas relacionadas com o
funcionamento da Unido Europeia, basta apenas que a Comissao faca a proposta, que o
PE dé o seu consentimento e que o Conselho decida através de maioria qualificada (Art.
329 TFUE).

VI1. 5. Cooperag0es estruturadas permanentes

No que a questdo militar diz respeito, o Tratado de Lisboa introduz uma outra
inovacdo ao nivel das cooperacdes flexiveis da PCSD (area da defesa), a qual se da o
nome de “cooperacdo estruturada permanente” [Art. 42 (6) e 46 TUE]. O Tratado de
Lisboa permite que os Estados-membros “cuja capacidades militares preencham os
critérios principais” [Art. 42 (6) TUE] e que tenham feito compromissos conjuntos na
area da defesa, podem avangar nestas “cooperacdes reforcadas permanentes”. Esta
deciséo de avangar com estas cooperacoes teria, pois, de ser comunicada ao Conselho e
ao Alto Representante e o Conselho Europeu teria, durante o periodo de trés meses, de
decidir, através do voto por maioria qualificada, se permite este tipo de cooperagédo na
area militar. O Tratado de Lisboa prevé ainda que, caso o Estado ja ndo queira fazer

parte desta cooperagcdo a uma dada altura, se possa retirar, ou que possa haver mesmo a
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possibilidade de suspensdo dos Estados-membros, caso ja ndo cumpram os critérios
fundamentais estabelecidos no inicio da formagdo dessa mesma “cooperagdo estruturada
permanente”. Estas cooperacdes sdo bastante complexas e exigiriam, apesar de tudo,
uma maior integracdo europeia. Ja se sabe, desde o inicio, que estes esforcos se
desenvolveriam ao nivel das ja referidas operagfes conjuntas de desarmamento e de
esforcos de combate ao terrorismo. Todavia, dificilmente esta flexibilizacdo na area da
politica de defesa sera tdo consensual e terd tanto éxito ao nivel europeu como, por
exemplo, o teve a Unido Econdmica e Monetaria; como de resto ja se provou na diviséo

interna no seio da UE aquando da guerra do Iraque em 2003.

Segundo Pier Hougardy, poderd ser a oportunidade ideal para os “Estados-
membros que querem aprofundar a sua cooperacdo em diferentes areas da defesa, como
0 desenvolvimento de outras capacidades, operacdes, treinos, logistica e aquisices
conjuntas™®. Para Hougardy, as discussées sobre as potencialidades das cooperagdes
estruturadas permanentes nao deverdo ser conduzidas por um ponto de vista dogmatico

mas, sim, pelo pragmatismo.

O sucesso das “cooperagdes estruturadas permanentes” dependera em muito de
se saber se os Estados-membros da UE estdo dispostos a ajustar 0s seus pensamentos a
forma como olham para as questdes da defesa nacional e europeia. Se houver um maior
comprometimento dos Estados europeus em promover diversas cooperagdes do genero,
isso acabara por representar o quebrar do gelo entre a habitual retérica de Bruxelas no
que toca a area de defesa / militar e as efectivas necessidades. Esta questdo das
cooperacBes na PCSD € ainda mais complexa porque muitos dos valores e dos
interesses militares da grande maioria dos Estados-membros da Unido ja estdo bem
patentes na sua participacdo simultanea na NATO. Estas cooperacdes poderdo ser vistas
como bastante ambiciosas até porque 0s parceiros europeus podem ja estabelecer forcas
multinacionais [Art. 42 (3) TUE] noutros contextos. Além disso, muitas das aspiracdes
militares dos diversos Estados-membros acabam por estar ja contidas na sua
participacdo na Agéncia Europeia de Defesa (até porque a participacdo é voluntéria) e,
actualmente, todos os 27 Estados-membros, & excepcdo da Dinamarca, participam na

dita agéncia.

103 1n BISCOP, Sven; ALGIERIL, Franco, “The Lisbon Treaty and ESDP", 1* Edigdo, Gent, Austrian
Institute for European and Security Policies, Junho 2008, pp. 5-6
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No entanto, estas novidades patentes no Tratado de Lisboa, acabam por ser
também uma nova aclaragdo das possibilidades da UE, tanto para os actuais Estados-
membros como para futuros Estados-membros, de forma a conhecerem as
potencialidades da UE em matéria da PCSD. Por outro lado, para a massa critica mais
pacifista, a introducdo de clausulas no Tratado de Lisboa que permitam a criacdo de
cooperacOes reforcadas na area militar e de defesa, podera ter contribuido como uma
espécie de oportunidade perdida para a UE se tornar num actor internacional pacifista e
ndo militar. Muitas interpretacfes poderao ser retiradas dos passos em frente em mateéria
legislativa trazidos com o Tratado de Lisboa, inclusivamente as de que, em matéria de

defesa, se procedeu a uma maior “europeizacdo” ou “bruxeliza¢do” da UE.

VII. 6. Cooperacao entre NATO e UE na PSDC

Com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, parece indiscutivel a ideia de que
os Estados-membros poderdo ver reforgados os seus papéis na area da defesa e havera
um maior envolvimento em matérias relativas a PCSD, sendo que esses maiores
comprometimentos poderdo, a partir de Lisboa, ter na NATO uma plataforma de

cooperacao a defesa europeia.

Tendo em conta que 21 dos actuais 27 Estados-membros da UE sdo também
membros da alianca do Atlantico Norte e havendo outros quatro (Austria, Finlandia,
Suécia e Irlanda) que participam no programa de Parceria para a Paz da NATO (ao qual
ainda se podera juntar Malta proximamente), é facil de se chegar a conclusdo de que os
Estados-membros tém aspiracdes efectivas e concretas na area da defesa. Em suma, 25
(ou 26, caso Malta se junte aos processos da NATO) dos Estados-membros da Unido
participam nos esforcos de defesa do Atlantico Norte. Considerando a criacdo de novas
ferramentas como as “cooperacdes estruturadas permanentes” no Tratado de Lisboa,
esta conjugacdo de interesses podera vir a resultar numa aproximacao, sendo mesmo
numa ‘“aproximacdo conjunta das capacidades militares” de ambas as organizagdes,
num futuro préximo. Sabendo-se que muitos dos Estados-membros ndo tém qualquer
vontade em tornar a UE numa organizacdo militarista, e sabendo-se este
comprometimento da quase totalidade dos 27, a NATO poderd funcionar como uma
plataforma de apoio a algumas das operagdes que a UE vier a tomar no futuro. Na

verdade, como refere Brauss, s6 as “visdes politicas diferentes sobre a abrangéncia, o

81



enquadramento e a natureza da cooperacdo NATO-UE”® ao longo dos tempos é que
ainda ndo permitiram explorar as potencialidades desta alianca na area militar. Apesar
do sucesso da operacdo conjunta entre a NATO e a UE no teatro da Bdsnia-
Herzegovina, a verdade é que o futuro é ainda incerto. Até porque existem problemas
ainda bem presentes como a disputa turco-cipriota. No entanto, a luz de Lisboa, sera que
as “cooperagdes estruturadas permanentes” poderdo vir a aproximar as aspiracdes
militares da Unido? Uma coisa é certa: até hoje as duas organizacfes trabalham em
teatros de operacGes como 0 Kosovo e o Afeganistdo, onde as operacGes militares da
NATO (KFOR e ISAF) e as missdes civis da UE (EULEX e EUPOL) decorrem lado a

lado, em harmonia e sem problemas diplomaticos.

Com Lisboa, passam a desaparecer os trés pilares e a sua estrutura. Os tratados
deixam de estar subdivididos pelo antigo primeiro pilar (comunidades europeias — nas
quais encontravamos as grandes politicas comunitérias), segundo pilar (Politica Externa
e de Segurangca Comum — PESC — na qual se podia encontrar toda a parte diplomatica
da UE, incluindo a PESD: Politica Europeia de Seguranca e Defesa), e terceiro pilar
(antiga JAI: Justica e Assuntos Internos — na qual se encontrava toda a parte relativa a
cooperacdo europeia na area policial e judiciaria). Desta forma, pela eliminacdo da
estrutura dos pilares, o Tratado de Lisboa passa a poder contar com maior coesdo
unitaria da UE, sobretudo ao nivel da politica externa europeia. Neste sentido, a UE
passa a estar representada por uma voz Unica, enquanto um Unico bloco sem divisdes ao
nivel de competéncias dos pilares. A UE passa a estar designada apenas por si s6. Na
questdo das divisbes de estruturas, apenas permanece inalterada a autonomia da
Comunidade Europeia de Energia Atdmica (EURATOM). A EURATOM continuara a
ser considerada uma organizacdo internacional separada. (Protocolo 2, anexado ao
Tratado de Lisboa).

Ja a palavra “Defesa” no Tratado de Lisboa s6 pode, desta forma, ser
interpretada no verdadeiro sentido lato, no sentido de uma defesa comum do territorio
da UE, e ndo propriamente no sentido bélico ou iminentemente beligerante, capaz de
formar um exército europeu. Na verdade, a acesa discussdao e o debate intenso que

houve aquando dos referendos da Irlanda ndo s&o inéditas na discussdo sobre as

104 BRAUSS, Henrich, “The Lisbon Treaty and ESDP", 1* Edi¢do, Gent, Austrian Institute for European
and Security Policies, Junho 2008, p. 40.
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questdes militares no seio da UE. Ja em 1999, durante o Conselho Europeu de
Dezembro em Helsinquia, o Reino Unido tinha-se oposto terminantemente & ideia de
aprofundar a integracdo europeia na area da defesa materializada na ideia de avancar
com as capacidades militares e civis de resolucdo de crises da UE, como tinha sido
proposto por alguns Estados-membros nesse Conselho'®. Desde essa altura, a UE tem
vindo a trabalhar no sentido de colmatar essas aspiracfes na area da defesa que ficaram
totalmente defraudadas desde 1999 em Helsinquia, e as novidades do Tratado de Lisboa
na area da seguranca e defesa, e na area militar em concreto, surgem como uma luz ao

fundo do tinel nessas intencdes.

Capitulo VIII: Os varios “Srs. Europa”

Com a entrada em vigor de Lisboa, o pedido, em tom de piada, de Henri
Kissinger, o antigo Secretario de Estado norte-americano, durante os anos 60, para a
necessidade de haver um “Sr. Europa” a quem telefonar, torna-se ainda mais
problematico. A principal causa desta multiplicagdo de “Srs. Europa” torna-se bem
patente com a criacdo do Presidente (permanente) do Conselho Europeu (Art. 15 TUE)
e ainda do Alto Representante para a Politica Externa e de Seguranca Comum (Art. 18
TUE). Tendo em conta que a maioria das competéncias sdo partilhadas entre os
Estados-membros e a UE, é mais que provavel que venham a haver problemas entre
estas duas personalidades, pelo cruzamento das suas competéncias e responsabilidades,
ja que a sua legitimidade deriva de duas fontes diferentes.

Nesta medida, o Presidente do Conselho acaba por se tornar mais num
“anfitrido” em detrimento de “porta-voz” das decisdes comunitarias. Antes da entrada
em vigor do Tratado de Lishboa, o Presidente do Conselho ndo era considerado como
presidente permanente, uma vez que, a semelhanca das presidéncias rotativas da UE, era
atribuido ao chefe de Estado ou de governo cuja pais tinha a presidéncia da UE, durante
seis meses. Agora, poder-se-a afirmar que o Presidente do Conselho tem um trabalho
permanente, uma vez que é eleito, por maioria qualificada, durante dois anos e meio,
sendo que o mandato s6 pode ser renovado uma vez. Isto significa, grosso modo, uma

maior eficacia no tratamento dos dossiers em cima da mesa, uma vez que havera, pela

105 BLOCKMANS, Steven, WESSEL, Ramses A., “The European Union and Crisis Management: Will
the Lisbon Treaty Make the EU More Effective?”, Journal of Conflict & Security Law, Oxford University
Press, Outubro de 2009, p. 7.
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primeira vez, um presidente que, em teoria, ja tem mais conhecimento dos temas em
discussdo, ao contrério da rotatividade das presidéncias de antigamente. Por muito que o
chefe de Estado ou governo do pais “presidente” da UE continue a deter um papel
determinante, a existéncia de um presidente a titulo permanente contribui para uma

maior facilidade no tratamento dos temas cruciais da UE.

Apesar de as suas tarefas ndo estarem tdo bem delineadas como as que estdo
incumbidas ao Alto Representante para a Politica Externa e de Seguranca Comum, a
verdade é que ao Presidente do Conselho cabe a tarefa de promover um certo nivel de
consenso entre os Chefes de Estado e de Governo da UE. No entanto, ao mesmo tempo,
devera influenciar de forma constante e firme as decisGes da UE e garantir que os
Estados-membros implementam as suas promessas politicas. Para Wessels e Bopp, estas
duas tarefas acabam por ser paradoxais jA que o Presidente do Conselho terd de

1% com funcBes simplesmente representativas e,

funcionar como um “mero anfitrido
simultaneamente, terda de ser um “Presidente da Europa” ou “Sr. Europa” forte que
represente a UE no sistema internacional. Para os autores, a juncdo dos dois papeis e das
suas funcBes acabara por rivalizar, mais cedo ou mais tarde, com as funcbes delegadas

ao Alto Representante e poderdo mesmo criar conflitos institucionais.

N&o estd, pois, claro e nitido até que ponto é que a diplomacia europeia sera
partilhada por estes dois novos cargos institucionais criados por Lisboa e os problemas
poderdo mesmo avolumar-se no futuro, a medida que as transposi¢c@es impostas por
Lisboa ao nivel de competéncias institucionais destas novas “personagens” da UE forem
postas em pratica. A confusdo, ao nivel da diplomacia da Unido, podera complexificar-
se ainda mais se, ao Presidente do Conselho e ao Alto Representante da Unido para 0s
Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca, juntarmos ainda o papel do Presidente
da Comissdo Europeia. Ante isto, sera bastante clarividente que a UE passara,
indubitavelmente, a ter varios “Srs. Europa” a quem Henri Kissinger teria que ter de
ligar, se os EUA quisessem dialogar com o velho continente. Se quisermos ainda
complexificar mais a diplomacia europeia no ja complexo sistema internacional,
poderemos ainda contabilizar os Chefes de Estado e de governo dos paises mais ricos e

populosos. Numa Europa onde, por vezes, se questiona se 0 projecto europeu ndo rola a

108 WESSELS, Wolfgang; BOPP, Franzisca, “The Institutional Architecture of CFSP after the Lisbon
Treaty — Constitutional breakthrough or challenges ahead?”, Observatorio Challenge, Paper n°® 10, Junho
2008, p. 18.
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duas velocidades, e numa Europa ainda dominada por um forte eixo franco-aleméo e
por um Reino Unido com estreitas relacfes preferenciais com os EUA, poder-se-a ainda
acrescentar estes Chefes de Estado e de Governo ao rol de figuras representativas da
diplomacia europeia e, portanto, acrescentariamos mais “Srs. Europa” ao pedido de

Kissinger.

Desta forma, é claro que, independentemente da maior ou menor coeséo no seio
da UE, o Presidente do Conselho Europeu terd ainda de lidar com as presidéncias
rotativas nos varios Conselhos das areas governativas, para além do Conselho Europeu.
No caso da politica externa, o Presidente do Conselho ter4 ainda que lidar com as
presidéncias rotativas no Conselho dos Ministros dos Negdcios Estrangeiros da Unido
(MNE’s), com os comités e com os grupos de trabalho que estdo subordinados ao
Conselho Europeu dos MNE’s. Nestas fungdes, o Presidente do Conselho, para além da
“rivalidade” com o Alto Representante, terd ainda de lidar com um Presidente da
Comissdo Europeia, cujas funcGes saem reforcadas de Lisboa ja que lhe cabe (ao
Presidente da Comissdo) a tarefa de “assegurar-se da preparacdo e da continuidade dos
trabalhos do Conselho Europeu” [Art. 15 (6) TUE], obviamente também inerentes ao
Presidente do Conselho Europeu. Para além desta partilha de poderes em matéria de
politica externa, o Presidente do Conselho deve igualmente preparar varios relatérios
para serem entregues no Parlamento Europeu (PE) relativos a cada Conselho dos
MNE’s se bem que, em geral, segundo o TUE (Art. 36), ¢ ao Alto Representante que
cabe a tarefa de manter sempre informado o PE dos assuntos em discussao relativos a

politica externa.

O Tratado de Lisboa, com a base que tem, confere a UE e ao seu futuro uma
série de grandes oportunidades. Oferece a Unido uma maior coesdo e consisténcia nas
politicas comunitarias e poderd mesmo potenciar um aumento da visibilidade da UE na
arena internacional, designadamente através da criacdo das personalidades de “Alto
Representante” e do Presidente permanente do Conselho Europeu. No entanto, esta
tarefa herculea de gerar mais coesdo e uma voz comum através da criagdo de mais
personalidades dependera, em grande medida, da articulagdo das competéncias e

responsabilidades de cada um.

No entanto, o cruzamento de muitas destas competéncias entre o Alto
Representante, o Presidente do Conselho e da Comissao podera gerar imensa confusdo

sobre quem faz o qué e a quem se devem dirigir os paises terceiros quando quiserem
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dialogar da Europa. Sera com o Alto Representante, com o Presidente do Conselho ou
com o Presidente da Comissdo? SO com muito didlogo institucional entre estas trés
personalidades é que podera ser possivel o verdadeiro papel de cada um no processo de
construcdo europeia no terreno, no dia-a-dia das instituicdes. Por seu turno, se estas trés
personalidades se atropelarem umas as outras ou se, por exemplo, no futuro, ndo houver
boas relagdes interpessoais entre o Presidente da Comisséo e o Alto Representante (que
é também vice-presidente da Comissao) ou se um quiser, deliberadamente, “apagar” o
carisma do outro, entdo a Europa podera voltar a encontrar-se huma nova encruzilhada
institucional e serd, inevitavelmente, necessaria um novo documento reformador para
aclarar as competéncias de cada um dos “Srs. Europa”. Por outro lado, no campo da
politica externa, resta aguardar para se saber qual a viabilidade politica do servico de
accdo externa da UE, ao servico do Alto Representante. A estrutura e o pessoal que
assistem este servigo serdo determinantes para o sucesso da politica externa da UE. E
resta, pois, saber como o servico de accdo externa poderd combinar de forma eficaz os

dois “pilares”: o pilar comunitario e o pilar da antiga PESC.

E facil de concluir que o Tratado de Lisboa acaba por reforcar a coesdo da UE a
nivel de politica externa. E nota-se bastante que, com Lisboa, 0os mecanismos para
potenciar maior eficacia nas instituicdes ao nivel das antigas PESC e PESD estéo Ia,
sobretudo através da criacdo dos cargos de Alto Representante da Unido para 0s
Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca e do Presidente permanente do
Conselho Europeu. Com a assinatura do documento, os Estados-membros acabaram por
progredir na tentativa de dar a Unido Europeia mais e melhores capacidades ao nivel
externo, militar e de defesa, contribuindo para que, no futuro, a UE possa agir com uma
s0 voz (ainda que preservando a imensa heterogeneidade de interesses nacionais) nas

areas da politica externa e seguranca e defesa na arena internacional.

S6 o futuro poderd, desta forma, determinar se o Alto Representante sera uma
figura determinada por si ou se estard sob escrutinio apertado tanto por parte dos
governos nacionais como por parte do Conselho e dos colegas na Comissao, para além
dos diplomatas pertencentes ao Comité de Politica e Seguranca. Apesar de Lishoa
introduzir grandes novidades e de aportar grandes esfor¢os no sentido de reforcar a
eficacia e a coesdo — como é o caso da criacdo do cargo de Alto Representante da Uniéo
para 0os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranga — a verdade é que muitas das
grandes caracteristicas que revestem a politica externa da UE continuam ainda bastante
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na area intergovernamental e podem inclusivamente, na pratica futura, revelar algumas
confus@es relativas a quem faz o qué e quem é responsavel do qué na UE, confusdes
essas reforcadas com a dualidade de fungdes do Alto Representante para a Politica

Externa e de Seguranca Comum e do Presidente permanente do Conselho Europeu.

Naturalmente, que s6 ao longo dos anos, se poderdo vir a produzir alteracdes ao
contetdo do Tratado de Lisboa. Apesar de grandes inovagdes e de novidades concretas,
a verdade é que, a semelhanca das outras revisdes do Tratado de Roma, também a
ambiguidade presente em muitas clausulas e artigos do Tratado de Lisboa poderdo levar
a alteracOes e a interpretacBes dubias. Sendo o Alto Representante da Unido para os
Negaocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca e o Presidente do Conselho Europeu as
maiores criacdes de relevo de Lisboa, é perfeitamente natural que recaia uma enorme
expectativa para quem primeiro ocupar estas novas cadeiras “made in Lisboa”, no caso

Catherine Ashton e Herman Van Rompuy, respectivamente.

Capitulo IX: Parlamento Europeu

Com a complexidade das novas competéncias do Parlamento Europeu e com as
novas alteragdes, ¢ pouco provavel que os cidaddos se tornem “mais conscientes do

verdadeiro papel desempenhado pelo Parlamento no processo legislativo da UE™Y,

Mais do que qualquer outra instituicdo, o Parlamento Europeu (PE) tem vindo a
ganhar um peso bastante forte no quadro institucional europeu. Desde as primeiras
eleicBes directas no ano de 1979, esta instituicdo nunca mais parou de obter poderes
reforcados em todas as revisdes dos tratados que houve desde essa altura. O Tratado de
Lisboa ndo é excepcdo e continua a regra de conceder ao PE cada vez mais poderes. A
principal inovagdo com Lisboa tem que ver com o refor¢co do processo de co-decisao
(agora apelidado de “processo legislativo ordinario”) que alarga bastante o niumero de
areas politicas, o que reforca o poder de decisdo do PE em muitas mais areas que nédo
Ihe competiam antes da entrada em vigor de Lisboa, 0 que aumenta exponencialmente a
chamada “democratic accountability”, tornando o PE num instrumento bastante
preponderante de supervisdo em muitas politicas europeias. O PE ganha, igualmente, no

que as matérias de politica externa diz respeito. Outra das grandes inovac@es de Lisboa

97 LEQUESNE, Christian, “Towards a new institutional balance”, in “Challenge Europe, The People’s
Project”, Numerol7, Bruxelas, Dezembro 2007, p. 14.
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tem que ver com as alteracBes na forma como o proprio Conselho passa a ter de se

relacionar com o PE, devido as competéncias adquiridas pelo ultimo.

IX. 1. Relagdes com a Comisséo

No que a Comisséo diz respeito, o PE, com poderes reforcados com o Tratado de
Lisboa, passa a ter a supervisdo formal sobre a Comissao. Pela primeira vez na historia
das revisdes dos tratados, a supervisao do PE ¢ formalizada: “A Comissao (...) deve ser
responsavel para o Parlamento Europeu” [Art. 17 (8) TUE]. Apesar das alteragdes com
Lisboa serem modestas no que diz respeito ao processo de investidura, a verdade é que é
0 PE que continua a eleger o Presidente da Comissdo, ap0s 0 seu nome ser designado
pelo Conselho Europeu. Na verdade, esta aprovacdo do Presidente da Comissdo e de
todos os comissarios do colégio serve sobretudo para consolidar o papel institucional do
PE na UE. Na verdade, este papel do PE na eleicdo do colégio e do Presidente da
Comissao serve igualmente para evitar o episédio malogrado da Comissdo Santer, em
1999, que esteve prestes a ser derrubada por uma mocdo de censura mas que se
antecipou e se demitiu em bloco horas antes da ja mais que certa mogao de censura a
Comissdo, por culpa do episodio de corrupgdo que envolvia a comissaria francesa e
antiga primeira-ministra Edith Cresson. Esta designacdo da Comissdo acaba, portanto,
por dar mais visibilidade ao PE enquanto supervisor da Comisséo a priori. E o PE que
elege o Presidente da Comissdo e é, igualmente, o PE que realiza varias inquiricdes aos
candidatos a Comissarios europeus, apontados pelos respectivos Estados-membros,

como veremos mais a frente.

IX. 2. Relagdes com o Conselho da UE e Conselho Europeu

Na verdade, contrariamente ao que se passa com a Comissdo, o PE ndo tem
grande supervisdo para com o Conselho Europeu. Contrariamente a possibilidade de
apresentacdo de uma mogéo de censura para com a ac¢ao da Comissao, o PE ndo pode
apresentar qualquer mocao de censura para com o Conselho Europeu, até porque ambas
as instituicdes sdo directamente eleitas (o Conselho nos diversos Estados-membros e o
PE por voto directo, ainda que também nos diversos Estados-membros). No entanto, o
Tratado de Lisboa inova no sentido em que se imp6s ao Conselho uma maior troca de

informacdes, designadamente no que respeita a partilha de documentos saidos das
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reunides do Conselho, numa espécie de relagdo de reciprocidade. Para além disso, e
como o alargamento do processo de co-decisdo (“processo legislativo ordinario”), o PE
e 0 Conselho passam, a partir de agora, a funcionar como co-legisladores e partilham as
competéncias relativas a aprovacdo do orgcamento comunitario. Ainda assim, ambas as

instituicdes dependem necessariamente da Comisséo para as iniciativas legislativas.

No entanto, apesar de o Conselho Europeu se ter, pela primeira vez, tornado
formalmente numa instituicdo europeia, o PE ainda ndo tem um lugar na mesa das
negociacdes do Conselho Europeu, como hd muito tempo deseja. No entanto, com a
criagdo do Presidente permanente do Conselho Europeu, tanto esta nova figura
institucional, como o primeiro-ministro do pais que (ainda) acolhe a presidéncia rotativa
da UE, sdo obrigados a comunicar o PE dos resultados das reunides. No entanto, a
relacdo entre as duas institui¢bes, a luz do Tratado de Lisboa, ndo avanca para além
disto, por muito que o PE tenha, por diversas vezes, mostrado a vontade em aprofundar
a relagdo com o Conselho Europeu. Muito provavelmente estas limitagcdes na relagéo
ficam a dever-se, paradoxalmente, a eliminacdo do pendor constitucional que presidia
ao defunto Tratado Constitucional que precedeu a Lisboa. Porque por muito que o PE
queira supervisionar mais o Conselho Europeu, a verdade é que estas competéncias sdo
sobretudo visiveis nos Estados independentes e constitucionais, e ndo tanto numa uniao
politica e econdmica que recusou, grosso modo, uma qualquer referéncia a palavra
“constitucional” no tratado que a rege. O processo de co-decisdo foi sempre tido pelos
Estados-membros como um método eficaz de aprovacao de legislacdo comunitaria. Essa
foi, alias, a premissa que esteve subjacente ao papel reforcado que o Tratado de Lisboa
deu a co-decisdo. Este método agora apelidado de “processo legislativo ordinario” acaba
por seu um método eficaz que ndo sO aproveita o conhecimento técnico tanto da
Comissdo como do Parlamento. Na verdade, muita da discusséo de inumeros dossiers
acaba por ficar logo resolvida na primeira leitura, muito gracas a negociacdo e aos
acordos que sdo obtidos, ndo raras vezes, entre Conselho e PE. Como foi referido antes,
0 Conselho e o PE passam entdo a ter um papel iminentemente co-legislativo reforcado
desde a aprovagdo do Tratado de Lisboa. PE e Conselho tornam-se assim em actores
preponderantes no processo de co-decisdo, processo esse oficializado no Tratado de
Maastricht / da UE de 1992, que deu a estas duas institui¢cdes responsabilidade conjunta

pela aprovacdo de legislagdo comunitéria.
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Se a principio, 0 numero de politicas comunitarias abrangidas por este método
de aprovacdo era bastante limitado, a verdade € que se foram alargando nos diversos
tratados que se seguiram. O Tratado de Lisboa veio reforcar ainda mais o numero de
politicas abrangidas pela co-decisdo, agora designado de ‘“processo legislativo
ordinario”. No TFUE, as politicas abrangidas por este método estdo enunciadas, sendo
que algumas sdo bastante importantes do ponto de vista da UE, designadamente a area
da Politica Agricola Comum (PAC) e pescas, das liberdades, de seguranca e justica,
imigracdo legal, cooperacdo judicial no que toca a questdo das fronteiras e dos assuntos
criminais, controlos fronteiricos, entre muitas outras. Em suma, se as revisdes dos
tratados desde 1992 tinham conferido ao Conselho e ao PE um papel importante, Lisboa
veio reforcar ainda mais esse poder no agora “processo legislativo ordinario” com a

introducdo de muitas matérias historicamente importantes para a UE.

IX. 3. Poderes orgamentais

O PE tem igualmente um papel preponderante na aprovacdo do orgamento
comunitario. Uma funcdo que ja detém ha bastante tempo e que até j& produziu uma
crise politica em 1980 quando, pela primeira vez na Histéria da UE, o PE rejeitou um
projecto de orgcamento por desentendimentos com o Conselho. Antes da aprovacdo do
Tratado de Lisboa, era feita a distingdo entre “despesas obrigatorias” e as “despesas
ndo-obrigatorias” ou “discricionarias”. Antes de Lisboa, o Parlamento tinha a palavra
final no que respeita as “despesas nao-obrigatorias” (que ja tinham até ultrapassado os
50% do total do orcamento comunitario) enquanto que o Conselho era apenas o
responsavel a dar o aval final as “despesas obrigatérias”. Ora, com Lisboa, ambas as

instituicdes sdo responsaveis e tém a palavra final quanto ao todo do orcamento da UE.

Lisboa alterou significativamente o procedimento de aprovacédo do or¢camento e
elimina completamente a distincdo entre estes dois tipos de despesas. O Tratado
instituiu, por isso, um “Comité de Conciliacao” (Art. 314 TFUE) de forma a que ambas
as instituicfes possam chegar a um acordo final, o que, para além da imensa panoplia de
areas agora cobertas pelo “processo legislativo ordinario”, também a questio do
orcamento europeu passa a ser decidida por co-decisdo. Por outro lado, Lisboa cria
igualmente o “Enquadramento Financeiro Plurianual” (designado por “Perspectivas

Financeiras” antes de Lisboa) que terd de ser decidido por unanimidade no Conselho
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apos o “sim” do PE (Art. 312 TFUE). No entanto, pese embora a rejeicdo a proposta de
orcamento em 1980, a verdade é que as alteragdes que o Tratado de Lisboa traz séo
apenas a formalizacdo de um processo que ambas as instituicdes (PE e Conselho) ja

antes seguiam, apesar de ndo estar oficializado nos tratados.

IX. 4. PE com relagGes internacionais

Com o processo de co-deciséo alargado desde a aprovacédo de Lisboa, 0 PE passa
a intervir em outras areas onde, até had bem pouco tempo, ndo tinha grandes
competéncias. E o caso dos acordos internacionais, onde o PE ganha bastante
importancia com Lisboa. Agora, o PE passa a ser uma instituicdo determinante, ja que
passa a ser necessario o0 seu aval para que muitos dos acordos internacionais em que a
UE intervenha passem a ser validados [Art. 218 (6) (a) TFUE].

Mas a verdade é que ha ja exemplos claros, desde a aprovacdo de Lisboa, que
mostram como o voto negativo do PE pode, desde logo, pér em causa acordos
internacionais que a UE mantenha com terceiros. Foi o caso dos “acordos SWIFT” que
0os EUA quiseram celebrar logo no inicio de 2010 com a UE, onde se previa a
transferéncia de dados pessoais de milhGes de cidaddos dos Estados-membros para 0s
EUA devido as questdes de terrorismo. No entanto, e fazendo-se valer do papel
determinante e decisivo nestas questdes de politica externa conferido pelo Tratado de
Lisboa, o PE, em Fevereiro de 2010, votou contra esta transferéncia de dados. Ao
contrario do que se passava antigamente, o PE pbde ter acesso a todo o documento,
incluindo os anexos confidenciais que faziam parte integrante do acordo SWIFT.

Por outro lado, o PE, em muitas questfes de politica externa e de seguranca e
defesa, continua a ser secundarizado nos processos em que a UE intervenha. E o caso da
abertura das negocia¢des com vista a assinatura de um acordo internacional com a UE.
Mesmo com Lisbhoa, estas competéncias continuam a ser atribuidas ao Conselho, agindo
sob uma recomendacdo da Comissdo e do Alto Representante para a PCSD [Art. 218 (2)
e (3)]. No entanto, o PE, no decorrer do processo, deve ser imediatamente informado de
todos os estadios do procedimento [Art. 218 (10) TFUE]. No entanto, o papel do PE em
matéria de conferéncias internacionais em que a UE participa continua a ser bastante
limitado. A verdade é que, pese embora o reforco dos poderes conferidos ao PE, a
politica externa continua a ser uma das areas em que o PE continua a ndo ser um grande
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interveniente, muito provavelmente até devido a grande heterogeneidade que compde o
PE. O proprio Tratado de Lisboa ¢ bem claro na “Declaracdo 14” anexada ao Tratado
quando se refere que o PE ndo tera quaisquer poderes directos em matéria de PCSD ja
que Lisboa “nao da novos poderes a Comissao para iniciar decisdes nem aumentam o

papel do Parlamento Europeu” (Declaracao 14).

Todavia, uma das areas em que o PE pode intervir, desde a ratificacdo do
Tratado de Lisboa, é a questdo do Servico de Accdo Externa. O PE pode apenas,
oficialmente, ser consultado no que a este servico diz respeito. No entanto, na pratica, o
PE pode mesmo vir a poder influenciar o Servico de Acc¢do Externa, se assim o desejar.
Uma das imensas areas em que o PE pode também agora intervir, desde a aprovacdo do
Tratado de Lisboa, é a politica comercial comum. O PE, pela primeira vez, vai poder

estabelecer os quadros legais dessa politica (Art. 207 TFUE).

Contudo, uma coisa é certa: apesar de os poderes do PE serem ainda bastante
limitados no que toca a PCSD e a politica externa, em geral, a verdade é que as novas
atribuicbes concedidas pelo Tratado de Lisboa ao PE nestas matérias irdo certamente
obrigar o Conselho - em virtude do aumento do nimero de &reas abrangidas pelo
“procedimento legislativo ordinario” / co-decisao - a dialogar muito mais com o PE. E 0
mesmo significa que a Comissdo, no seu todo, acaba também por perder algum do
poder gue antigamente detinha nas questfes de acordos internacionais. Ndo s6 porque o
PE ganha mais poder, mas também porque o Alto Representante passa a ser uma peca
fundamental nas negociagdes internacionais da UE. Mesmo sendo o vice-presidente da
Comissdo, é o Alto Representante que da a cara nas negociagdes e ndo o Presidente da

Comissao.

IX. 5. Procedimento Legislativo Ordinario

O “procedimento legislativo ordinario” torna-se no método que passara a vigorar
na grande maioria das leis comunitarias, com um papel inerentemente mais activo por
parte do PE. No que concerne a politica externa, o PE passara a ser parte activa nos
acordos internacionais celebrados com a UE. O PE passa a ter o0 poder de dar o seu aval

ou ndo aos acorddos extracomunitarios mas que influenciem questdes internas (Art. 218
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TFUE), tornando o PE num actor potencialmente activo'®. Por outro lado, o
“procedimento legislativo ordinario” torna o processo de tomada de decisdo no seio da
UE iminentemente mais aberto, transparente e mais sujeito ao escrutinio publico. Daqui
se prevé que ao PE cabera igualmente a tarefa de organizar encontros informais para a
obtencdo de compromissos entre o Conselho e os actores chave na legislagdo em
questdo, para depois serem ai levados as instituicdes para a aprovacdo em cada uma das
instituicOes europeias. No entanto, na legislacdo que tenha que ver com questdes que
afectem directamente os cidadaos europeus (o que parece ser o caso nos “procedimentos
legislativos ordinérios”), o PE poderd ver a questdo da abertura e da transparéncia
complicada de gerir. Nos casos em que estejam em causa assuntos internos, o PE
ganhara na opinido publica quanto mais vezes trouxer todo o processo negocial para 0s
comités e para as sessdes plenarias, em vez de tentar obter esses mesmos consensos em
reunides informais. No entanto, se o PE optar por esta via mais “transparente” incorrera
na possibilidade de tornar todo o processo legislativo mais moroso e a aprovacdo da

legislacdo podera nédo ser tdo consensual.

IX. 6. PE e a Carta dos Direitos Fundamentais da UE

Com a aprovacéo pelo PE da Carta dos Direitos Fundamentais da UE a 12 de
Setembro de 2007, em Estrasburgo, a UE é obrigada ao reconhecimento de direitos,
liberdades e garantias contidos na Carta (aprovada durante a era Nice a 7 de Dezembro
de 2000).

Com o Tratado de Lisboa, a Carta torna-se vinculativa, ainda que ndo possa
interferir nas competéncias da Unido como estdo definidas nos Tratados [Art. 6 (1)
TUE]. Com a aprovacdo da Carta, a Comissao, o Conselho e o PE assumiram a tarefa de
garantir o respeito dos valores e dos principios incluidos no documento. Na verdade,
muitos actos legislativos realizados antes do Tratado de Lisboa, ja faziam referéncia a
Carta dos Direitos Fundamentais da UE, ainda que a Carta ndo fosse formalmente

vinculativa, funcionando apenas como mero "livro de instrugfes” para a legislacéo

1% Um exemplo do maior envolvimento do PE em acordos internacionais desde a entrada em vigor do
Tratado de Lisboa pode ser verificado na Resolucéo do PE de 11 de Fevereiro de 2010 em que o PE néo
permite a transferéncia de dados pessoais de cidaddos nacionais com os EUA no chamado “Acordo
Swift”. Neste caso em particular, uma vez que o acordo lidava com uma questdo interna — protecgdo de
dados e cooperacao judicidria — e uma vez que se tratava de um procedimento legislativo ordinario, o PE
pbde intervir. Este caso € ilustrativo da vontade futura do PE de poder vir a ter uma voz activa nestas
matérias e reflecte igualmente o refor¢o dos poderes conferidos ao PE por Lisboa.
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europeia adoptada pelo PE. Com a aprovagdo de Lisboa, e com o documento
oficialmente vinculativo, o PE e as restantes instituicdes passam a poder invocar a Carta
de forma mais regular. Ainda que a Carta ndo estabeleca nenhum novo poder dentro do
quadro institucional da UE e ndo possa modificar o jogo de poderes dentro da Unido
[Art. 51 (2) e Art. 6 TUE], ganha um novo protagonismo com o Tratado de Lisboa,
garantindo igualmente competéncias legais que antes ndo possuia. Dito de outra forma,
as instituicbes comunitarias passam a poder aplicar a Carta nas suas actividades. Por
outro lado, a propria Carta dos Direitos Fundamentais da UE [Art. 51 (1)] impde aos
Estados-membros da UE a “promogdo da aplicagdo” do proprio documento e dos
principios ai contidos. Contudo, estas imposicGes poderdo, inclusivamente, levar a que,
no futuro, a Carta possa influenciar os assuntos ndo-legislativos do aparelho
institucional da UE, mas tal dependera sempre da vontade por parte da Comissdo, do
Conselho e do PE. Por outro lado, com o efeito vinculativo da Carta, o préprio PE
poderd ganhar legitimidade se o invocar nas suas propostas. A seu lado, o PE podera
também fazer-se valer da Agéncia dos Direitos Fundamentais da UE para validar e
legitimar as suas propostas legislativas e o seu papel de grande supervisor das matérias

legislativas da UE.

No que a proteccdo de dados diz respeito, o poder do PE pode, efectivamente,
vir a ser reforcado de forma bastante significativa. Uma vez que muitas das areas do
antigo terceiro pilar passam a ser abrangidas pelo "procedimento legislativo ordinario™,
o PE poderd intervir de forma bastante activa em matéria legislativa relativa aos direitos
a privacidade a a obtencdo e troca de dados pessoais dos cidaddos da UE. O papel do PE
acaba por ser dual uma vez que, se por um lado, o PE deve passar a verificar a priori
que todas as propostas legislativas vindas da Comissdo ndo desrespeitam, de alguma
forma, os principios de ndo-discriminacdo e de igualdade patenteados na Carta, por
outro lado, o PE passa também a ter de "obrigar" as outras instituicdes europeias a
incluir medidas positivas que possam contribuir para um tratamento de igualdade para
com 0s grupos mais vulnerdveis a serem discriminados na sociedade europeia. Na
verdade, grande parte dos principios que estdo transcritos na Carta dos Direitos
Fundamentais acaba por emanar da famosa Carta Social do Conselho da Europa, que lhe
serve de inspiracdo; até porque muitos dos artigos da Carta Social sdo a fonte de
inspiracdo para a conducdo de muitas politicas sociais levadas a cabo pelas instituicdes

comunitérias.
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Por outro lado, convém lembrar que a Carta, anexada ao Tratado de Lisboa, ndo
cria, na prética, novas competéncias no &mbito da UE mas, antes, cria uma obrigacdo
para que os Estados-membros da UE respeitem e promovam os principios da Carta nas
politicas da Unido. Do mesmo modo, a intencdo da Carta e a sua anexacao ao Tratado
de Lisboa tem como objectivo lembrar que o papel da UE ndo é o de apenas respeitar e
promover os principios gerais de igualdade de forma genérica, mas, antes, o de levar a
UE, através das suas instituicdes e dos seus Estados-membros, a combaterem de forma

bastante activa qualquer tipo de discriminacéo e violacéo dos direitos nela assinalados.

A Carta tem, por isso, ndo s6 um mero valor simbdlico mas, sim, o intuito de
incluir algum valor acrescentado no que respeita as politicas e as leis europeias, e de
obrigar a UE a ter uma postura bastante pro-activa no respeito pelos direitos
fundamentais dos cidaddos. E podé-lo-a fazer no futuro de forma ainda mais activa se
tanto o PE como a Agéncia dos Direitos Fundamentais trabalharem em conjunto na
vigilancia da legislagio proveniente da Comisséo.

IX. 7. PE e a Convencgdo Europeia dos Direitos Humanos

Para além da Carta dos Direitos Fundamentais da UE, a Convencdo Europeia
dos Direitos Humanos é outro dos documentos que ganha relevancia a partir da
aprovacdo do Tratado de Lisboa. Na verdade, ganham nova forca juridica ao
constituirem principios gerais do direito comunitario da UE (Art. 6.3 TUE) ainda que, a
semelhanga da Carta dos Direitos Fundamentais, ndo afectem as competéncias definidas
nos Tratados (Art. 6.2 TUE). Na verdade, grande parte destas defini¢@es juridicas pouco
foi alterada desde o Tratado de Maastricht, continuando, assim, a Convencao a ser parte
integrante do direito comunitério. Na verdade, os principios da Convencao ha muito que
surgem em muitos actos legislativos da Unido, e até mesmo o Tribunal de Justica
Europeu recorre frequentemente a Convencdo, quando aplica os principios gerais do
direito da UE. E muitos dos principios da Convencdo acabaram mesmo por ficar
plasmados na reformulacdo da Carta aquando das negociagOes para a aprovacdo do
Tratado de Lisboa.

Nesta medida, o PE acaba por poder vir a desempenhar um papel fundamental
no maior ou menor cumprimento da Convencdo Europeia dos Direitos Humanos, até

porque tem de dar o seu consentimento ao documento [Art. 218 (6) TFUE]. Por outro
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lado, nas negociagdes entre a UE e paises extracomunitarios, o PE poderd sempre
invocar a Convencdo nos processos negociais, de forma a garantir de que o texto dos
acordos celebrados nao viola os direitos consagrados na Convencao. Além disso, poder-
se-a mesmo ir ainda mais longe, uma vez que a UE, no seu todo, acaba por ganhar os
requisitos necessarios para contratualizar a sua vinculacdo a outros tratados
internacionais relativos ao respeito dos direitos humanos fora do ambito da UE. Muito
desse empenhamento acaba por ja vir dos acordos internacionais celebrados entre a
entdo Comunidade Europeia’®. Acresce o facto da UE estar agora dotada de

personalidade juridica, sendo, por isso, mais facil assinar protocolos internacionais.

IX. 8. Propor legislacdo

Para além da cooperacdo entre os parlamentos nacionais e o Parlamento
Europeu, os cidaddos da Unido tém pela primeira vez a possibilidade de propor
legislacdo a Estrasburgo através de um milhdo de assinaturas. Apesar do Tratado de
Lisboa ndo ser especifico em relacdo a quantidade de Estados-membros necessarios
para a proposta, 0 documento refere que as assinaturas deverdo emanar de cidadaos “de

um numero representativo de Estados-membros”.

O Tratado de Lisboa emenda, desta forma, o Tratado da Unido Europeia e o
Tratado que instituiu a Comunidade Europeia que, a partir da ratificacdo de Lisboa,
passou a ser designado por Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. Desde 1
de Dezembro de 2009, ambos os tratados tém agora 0 mesmo estatuto juridico. Por
muito que se considere que o Tratado de Lisboa foi plasmado do Tratado Constitucional
rejeitado por holandeses e franceses, a verdade é que o novo documento ja ndo é
considerado de natureza constitucional. No entanto, a verdade é que Lisboa transparece
0s maiores passos previstos pelo Tratado Constitucional, como sejam o respeito a
legitimidade democrética, a eficécia e ao refor¢o dos direitos dos cidad&os.

199 por exemplo, a Comunidade Europeia foi parte integrante do processo de negociagio da Convengao da
ONU sobre os Direitos das Pessoas com Incapacidades, a qual veio também a assinar na Assembleia
Geral das Nagdes Unidas a 13 de Dezembro de 2006. Além disso, assinou também outros acordos
internacionais proeminentes como a Convencdo do Conselho da Europa sobre a Protec¢do das Criancas
contra a Exploragdo Sexual e os Abusos Sexuais, adoptada a 25 de Outubro de 2007.
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Capitulo X: "Iniciativa dos cidad&os™

Acedendo as inUmeras criticas de que a UE ndo estava perto dos cidadéos e de
que existia um "défice democratico” na Unido, o Tratado de Lisboa veio tentar
introduzir um instrumento que pudesse acalmar as criticas a elevada distancia entre
Bruxelas e os europeus. Para muitos a UE tinha-se tornado uma unido demasiado
burocratizada e faltava ainda alguma legitimidade democratica a todo o aparelho
institucional da UE. Na verdade, sinais preocupantes como o "N&o" em Franca e na
Holanda relativamente ao Tratado Constitucional, o “N&o” na Irlanda ao Tratado de
Lisboa e os baixos indices de atencéo e de participacdo nas eleicdes para o Parlamento
Europeu indiciavam ja este desapego dos cidaddos europeus para com as instituicbes

burocraticas, num sentimento de apatia politica para com os 6rgédos de decisao europeus.

Desta forma, a Declaragdo de Laeken em 2001 referia-se j& & necessidade de
maior proximidade. "As instituicdes europeias devem colocar-se mais préximas dos

seus cidaddos"*°

, €screveu-se entdo, numa tentativa clara de inverter a distancia
geografica dos cidaddos para com Bruxelas. A vontade era entdo de criar a oportunidade
de os cidaddos poderem intervir no processo de tomada de decisdo no seio das
instituicdes comunitérias; oportunidade essa a que se apelidou de "Iniciativa dos
cidaddos™ ou direito a iniciativa legislativa. Este instrumento permite que um grupo de,
pelo menos, um milhdo de cidaddos europeus possa propor a Comissdo Europeia uma
iniciativa legislativa. No entanto, a pouca clareza no Tratado de Lisboa levou, de
imediato, a varias criticas por ndo estar suficientemente inteligivel relativamente, por
exemplo, ao nimero de Estados-membros que eram necessarios para que a peticdo do

milhdo de cidadédos ficasse, efectivamente, validada.

Assim, para evitar mal-entendidos e interpretacBes dubias, o Parlamento
Europeu decidiu, a 7 de Maio de 2009, através de uma resolucdo, pedir a Comissao
Europeia uma proposta de resolucdo para clarificar a questdo da "Iniciativa dos
cidaddos"'*!. A 11 de Novembro de 2009, a Comissdo Europeia lancou uma consulta
publica de forma a acompanhar o seu livro Verde relativo a "Iniciativa dos

Cidad&os"**2. Por sua vez, a 31 de Marco de 2010 a Comiss&o apresentou a sua proposta

19 Eyropean Council, Presidency Conclusions, Laeken, 14 and 15 December 2001: Annex |: Laeken
declaration on the future of the European Union, in Bulletin of the European Union, No. 12, 2001, p. 20.
11 pg TA(2009)0389

Y2 Green Paper on a European Citizens’ Initiative, COM (2009)622.
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relativa & regulagdo do PE e do Conselho sobre a "Iniciativa dos cidaddos"**®. Nela, a
Comisséao tentou incluir as recomendacdes pedidas pelo PE. Na proposta, a Comisséo
refere que as petices dos cidaddos europeus devem ser "representativas dos interesses
da Unido" e de que os procedimentos devem ser "simples” de forma "a prevenir fraude

ou abuso".

Como se referiu acima, a "Iniciativa dos Cidaddos" exige que um milhdo de
cidadaos europeus num "namero significativo™ de Estados-membros possam apresentar,
por meio de uma peticdo, uma proposta legislativa a Comissdo. No entanto, o Tratado
de Lisboa ndo refere concretamente o ndmero de Estados-membros que sao,
efectivamente, necessarios. No entanto, nessa mesma resolugdo da Comiss&o, estipulou-
se que é necessario, pelo menos, um terco dos Estados-membros (actualmente, numa
UE a 27, seriam nove Estados-membros) para validar a peticdo. Na verdade, esta
decisdo acaba por estar igualmente em linha com o terco de Estados-membros
necessarios para a criagdo das famosas "cooperaces reforcadas™ (como o Euro, etc.) ou
até mesmo a necessidade de haver, pelo menos, um terco dos parlamentos nacionais a
afirmar que certa legislacdo comunitaria ndo respeita o principio da subsidiariedade,
para que volte para trds. Nesse mesmo relatério, a Comissao refere ainda que o nimero
de signatarios de qualquer peticdo, para ser apresentada a Comissdo, deve ser
"inversamente proporcional” no que se refere a populacdo em cada Estado-membro da
UE. Quer isto dizer que, por exemplo, nos quatro maiores paises da UE - Alemanha,
Reino Unido, Franca e Italia - o nimero de signatéarios deve ser igual ou superior a
0,09% da sua populacdo enquanto que no caso dos paises menos populosos da UE -
Malta, Luxemburgo e Chipre - o minimo requerido é de 1,1% do total das populagdes
nacionais. A intencdo desta proposta da Comissao foi de incentivar os promotores de
futuras "Iniciativas dos Cidadaos" a considerarem nao apenas os "grandes" paises mas
também os menos populosos da Unido. Nestes calculos, a Comissdo teve em conta o
namero de eurodeputados de cada pais no PE e multiplicou-os por uma constante de
750, de forma a que os minimos exigidos reflectissem, por seu lado, a composi¢cdo do
PE.

Para que a peticdo seja oficialmente validada, no inicio do processo, 0sS

promotores da iniciativa legislativa terdo de a registar na Internet. Nesse registo, 0s

3 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the Citizens’ Initiative,

COM (2010)119.
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promotores da peticdo deverdo dar informagdes relativas ao titulo da proposta
legislativa (100 caracteres), ao assunto em questdo (200 caracteres), aos objectivos da
iniciativa legislativa (500 caracteres), a base legal dos Tratados que permitira a
Comissdo actuar, para além da informacéo relativa as fontes de financiamento para a
realizacdo dessa mesma peticdo feita a nivel transnacional. A Comissdo tem depois
quatro meses para analisar as iniciativas legislativas que tenham sido submetidas
adequadamente. Durante os quatro meses, a Comissédo tera entdo de tornar publicas as
suas concluses tanto para os organizadores da peticdo, como para 0 Conselho e para o
PE.

A "Iniciativa dos cidad&dos", pese embora alguma burocracia habitual, significa
um instrumento inovador trazido com o Tratado de Lisboa a que muitos criticos
apontam as criticas ndo pelo seu objectivo, mas antes por vir tarde demais numa UE
habitualmente burocrética. Independentemente de alguma burocracia na realizacdo da
peticdo (habitual também nas peticdes a nivel nacional), o direito a iniciativa directa
pelos cidaddos trazido por Lisboa tem o mérito de ser uma criacdo nunca antes feita nos
sucessivos tratados. Sendo pouco ou muito utilizada, a "Iniciativa dos cidaddos” vem,

efectivamente, aproximar os cidadaos dos 6rgdos de tomada de decisdo europeus.

Independentemente das questdes de aplicabilidade da “Iniciativa dos
Cidadaos”, a verdade ¢ que esta possibilidade introduzida no Tratado de Lisboa, a ser
bem-sucedida no futuro, podera ter o mérito imediato de promover o didlogo
transnacional sobre questdes europeias que possam afectar as popula¢bes em diversos
Estados-membros da UE. No entanto, ¢ altamente provavel que as “Iniciativas dos
Cidadaos” ndo venham alterar de forma significativa o elevado grau de politizagdo na
UE e nas suas instituicbes — em particular o PE — até porque o jogo politico e
institucional da Unido ¢ demasiado complexo. De facto, a “Iniciativa dos Cidadaos”
impde desafios bastante elevados, sobretudo devido a heterogeneidade da UE e as
dissemelhantes vontades dos cidaddos. Mas, se for utilizada de forma bastante usual,
certamente que podera contribuir para uma maior aproximacdo dos cidadaos europeus

aos centros de decisdo da UE.

SO o futuro poderd ditar o sucesso ou 0 insucesso desta forma de propor
legislagdo. A intencdo parece, no minimo, consubstanciar uma resposta aos anseios
transpostos na Declaracdo de Laeken, de tornar a UE cada vez mais democratica e mais

préxima dos cidaddos. Ainda que a burocracia para levar a cabo estas iniciativas seja
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bastante, bem como a estrutura transnacional que é necessario montar, muitas peticdes
nacionais nos diversos Estados-membros também ndo estdo isentas de burocracia.
Contudo, pela complexidade da “Iniciativa dos Cidaddos”, ¢ bastante provavel que
sejam proeminentemente as OrganizacGes N&o-governamentais (ONG) e estruturas
internacionais 0s maiores promotores destas “iniciativas” do que propriamente o0s
cidaddos europeus isolados. Na teoria, as “Iniciativas dos Cidaddos” sdo, formalmente,
instrumentos legais que estdo ja a disposicdo dos europeus desde a ratificacdo do
Tratado de Lisboa e 0 seu sucesso poderd ser mensurdvel na maior ou menor
intervencdo que as “Iniciativas dos cidaddos” venham a ter no dia-a-dia dos cidad&os

comunitérios.

Todavia, a aplicacdo deste novo instrumento deve ser encarado com algum
realismo, de forma a que as expectativas nao se elevem acima das reais possibilidades
deste novo mecanismo legal materializado, pela primeira vez na Histéria da UE, com o
Tratado de Lisboa. Resta, pois, aguardar para se saber se a “Iniciativa dos cidaddos”
podera ser aproveitada pela sociedade civil europeia e se vem ou ndo, efectivamente,

responder de forma eficaz ao famoso “défice democratico” na UE.

X. 1. Minorias

Por outro lado, se ha outro ponto inovador no Tratado de Lisboa é o caso da
inclusdo do término "minorias" no documento. Pela primeira vez, num tratado europeu
faz-se referéncia a necessidade de respeitar os direitos das pessoas pertencentes as
minorias (Art. 2 TUE). Trata-se, pois, de um passo significativo que, no entanto, nao
estava transcrito no anterior Tratado Constitucional, ainda que tivessem havido varios
tipos de pressdo por parte de OrganizacGes Nado-governamentais (ONG) e, sobretudo,
por parte do governo hingaro aquando da Convengdo sobre o Futuro da Europa que

levou a Constituicdo Europeia.

No entanto, a inclusdo da palavra "minorias" acaba por ser algo ambigua ja que
ndo se refere o tipo de minorias em concreto: se minorias étnicas ou se minorias de
qualquer outro tipo. O que € curioso € que, embora, por exemplo, nem a Carta dos

Direitos Fundamentais da UE faca referéncia & questio das minorias''*, pela primeira

14 A (nica referéncia & questdo das minorias na Carta é feita no Artigo 14 que proibe qualquer tipo de
discriminacéo baseada na pertenca a uma qualquer minoria nacional.
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vez, hd um tratado europeu que assinala a questdo das "minorias"; ainda por cima logo
no inicio das clausulas, no Artigo 2. Desta forma, passa-se a incluir no proprio direito
primario da UE — no Tratado de Lisboa - direitos que acabam por estar fora do ambito

da UE, neste caso o das minorias.

Nesta medida, muito provavelmente, até o préprio Tribunal de Justica Europeu
poderd vir a ver-se persuadido a incluir a defesa dos direitos das pessoas pertencentes a
minorias nos proprios principios gerais do Direito Comunitario. Estas preocupacdes,
aliadas a inclusdo do término "minorias™ no Tratado de Lisboa, certamente que poderédo
consubstanciar uma maior preocupacao futura no que concerne as minorias aquando da
formulacdo das normas europeias. Esta inclusdo da preocupacao relativa a proteccéo das
minorias acabaria, alis, por ter bastante eco aquando do episddio dos ciganos romenos
em espaco francés que levou a acesas trocas de acusacdes entre a Comissaria europeia
da Justica, a luxemburguesa Viviane Reding, e o Presidente da Republica Francesa

Nicolas Sarkozy**® em 2010.

X. 2. Clausula Social

Além das preocupacfes com as questdes dos direitos humanos, Lisboa também
inclui preocupacdes ao nivel social. O Artigo 9 do Tratado do Funcionamento da Uni&o
Europeia (TFUE) estabelece que a Unido deve levar a cabo politicas socais de forma a
promover altos niveis de emprego, sistemas de seguranca social e lutar contra a
exclusdo social. Estas ambicGes vinham ja plasmadas no Tratado Constitucional (no seu
Art. 3 - 117), e o direito a promocdo do emprego, a protec¢do social adequada e a
melhoria das condicdes de vida e de trabalho, etc. surgem agora refor¢cados no Tratado
de Lisboa. O Artigo 151 do TFUE no Tratado de Lisboa vem assim enfatizar a aposta
da UE em outras areas que ndo costumavam ser referidas nos tratados, como sejam a
preocupacdo pelos niveis de educacdo e proteccdo relativamente a doenga, 0 que
demonstra ser uma extensdo dos objectivos da UE em matéria social. Se, antigamente,
as preocupacdes da politica social nos tratados se referiam sobretudo a questdo do
emprego (antigo Art. 136 TCE - Nice), a nova clausula social da UE alarga o seu campo

de intervencdo para os sistemas de saude e para a educacdo publica nos Estados-

15 Acessivel no site: http://tempsreel.nouvelobs.com/actualite/monde/20100916.FAP8269/roms-nicolas-
sarkozy-repond-vertement-a-viviane-reding.html (Acedido a 23/01/2011).
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membros. Naturalmente que estas questdes sociais estdo também enunciadas largamente
tanto no TUE (Art. 2 e 3) e na Carta dos Direitos Fundamentais da UE.

Desta forma, o Artigo 9 do TFUE acaba por aglutinar no direito comunitario, do
ponto de vista das prioridades da UE, tanto as ambic¢Ges comunitarias econdmicas como
as ambicBes em matéria de politicas sociais. Ainda que a clausula social ndo funcione
como impeditiva de qualquer medida tomada no Estado-membro, acaba por funcionar
como uma espécie de garantia dada aos cidaddos europeus relativamente aos padrdes

exigidos nos paises que compdem a UE.

Por outro lado, no que concerne as competéncias legais propriamente ditas, tanto
a educacdo como os sistemas de salde continuam dentro da esfera exclusiva dos
Estados-membros. Ainda assim, as novas provisdes do Tratado de Lisboa poderdo levar
a uma maior harmonizacao europeia nestes dois sectores. Essa €, alias, a légica das
propostas vindas a publico para o direito a obter tratamento médico noutro pais da UE,
quando os sistemas nacionais de saude do pais de origem ndo conseguem dar resposta
as necessidades de determinados doentes. Ja no que concerne a legislacdo em matéria de
proteccao laboral, o PE acaba por sair refor¢cado de poderes, uma vez que nesta area se
aumentam os processos de tomada de decis&o por maioria qualificada®*®. Na verdade, no
que respeita a proteccdo social, o Tratado de Lisboa vem possibilitar os principios para
uma maior implementacéo através da facilitacdo da liberdade de movimento de todos os
cidaddos da UE entre os diferentes Estados-membros [Art. 21 (3) TFUE], o que podera
traduzir-se, a longo prazo, numa crescente harmonizagdo dos sistemas de seguranca

social entre os Estados-membros da UE.

X. 3. Clausula Anti-discriminacao

Para além das preocupacdes na area social, o Tratado de Lisboa reforca os seus
principios através da chamada clausula anti-discriminacéo (Art. 10 TFUE), na qual se
refere que a UE deve combater a discriminacdo com base no género, na origem étnica
ou racial, religido ou credo, incapacidades, idade ou orientacdo sexual. Esta clausula
saiu inalterada do Tratado Constitucional e reforca varias disposi¢fes dos anteriores
tratados. Ja no Tratado de Roma, se proibia a discriminacdo tendo por base a

nacionalidade do individuo (Art. 12 Tratado da Comunidade Europeia - agora Art. 18

116 \ser BERCUSSON, Brian, “The Lisbon Treaty and Social Europe", ERA Forum, 2009, pp. 87-105.
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TFUE do Tratado de Lisboa); no Tratado de Amesterddo a questdo da igualdade de
género nas politicas comunitarias também ja era aflorada [Art. 3 (2) Tratado da
Comunidade Europeia - agora Art. 8 TFUE do Tratado de Lisboa] bem como a questédo
do combate a "discriminacdo com base no sexo, raca, origem étnica, incapacidade,
religido e orientagdo sexual” [Art. 13 Tratado da Comunidade Europeia - agora Art. 19
(1) TFUE do Tratado de Lisboa]. Fora do ambito dos tratados propriamente ditos, a
clausula anti-discriminacdo do Tratado de Lisboa recupera, equitativamente, uma
grande variedade de principios estabelecidos na Carta dos Direitos Fundamentais da
UE, desde a proibicdo da discriminacdo com base em qualquer valor (Art. 21) até ao
principio da igualdade perante a lei (Art. 20). A questdo da ndo-discriminacdo no
Tratado de Lisboa acaba por ndo significar apenas uma obrigacdo simbdlica: por
exemplo, na questdo da igualdade de género, a UE esta mesmo mandatada para

"eliminar as desigualdades" entre os sexos (Art. 8 TFUE).

X. 4. Tratado de Lisboa no contexto do alargamento

Para paises como a Croécia, Turquia, Islandia, Sérvia, Macedonia, Bodsnia-
Herzegovina, Montenegro, Kosovo e Albania, a ratificagdo do Tratado de Lisboa
provocou-lhes certamente alivio. A diplomacia destes paises temia que Lisboa tivesse o
mesmo destino do Tratado Constitucional — rejeitado por franceses e holandeses. Na
verdade, Alemanha e Franca tinham deixado claro que o alargamento da UE estaria

fortemente comprometido caso Lisboa ndo entrasse em vigor.

Para além da Croacia em 2013 é de prever que a Islandia venha também a
tornar-se noutro novo Estado-membro da UE a breve prazo. Depois de se ter visto a
bracos com uma enorme crise econémica que levou o pais a bancarrota em 2008, apesar
de s0 ter apresentado o pedido de adesdo em Julho de 2009, é bem provavel que passe a
frente de outros candidatos ja que ha um elevado grau de alinhamento com o direito

comunitério.

A Macedonia € outro potencial candidato a entrada na UE depois da Comisséo
ter dado luz verde a possibilidade do pais iniciar as negocia¢des de adesdo. Ja a Sérvia
tem também agora melhores condicdes de iniciar as conversac@es formais depois do

Tribunal Penal Internacional ter declarado a “plena cooperagao” das autoridades sérvias
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na busca dos culpados dos genocidios ocorridos na ex-Jugoslavia durante a guerra dos
Balcas.

No entanto, mesmo com Lisboa, a possivel entrada polémica da Turquia
continua a avancar a passos lentos ja que, dos onze capitulos negociais ja abertos, s6 um
foi concluido (investigacdo cientifica), para além de que o governo de Ancara continua
a ndo reconhecer a metade grega da ilha de Chipre, que aderiu & UE em 2004.

Por outro lado, € de referir que, no fundo, a semelhanca do que aconteceu com a
Polonia, também a Turquia, ao ser um Estado bastante populoso (com cerca de 72
milhdes de habitantes segundo os Censos nacionais de 2009) poderia vir a ganhar um
enorme peso nos processos de tomada de decisdo nas varias instituicdes europeias
porque passaria, automaticamente a ser o Estado-membro mais populoso. Passaria a ser,
equitativamente, o Estado com maior numero de eurodeputados, com maior peso nas
votacbes no Conselho, etc. Com o método de votacdo por dupla maioria / maioria
qualificada (55% dos Estados e 65% da populacdo europeia), sera mais que provavel
que a Turquia possa vir a ter uma palavra significativa no rumo da UE, caso entre. Dai o
enorme cepticismo de paises mais populosos, como a Alemanha (actual Estado-membro
mais populoso da UE) que poderiam passar a perder poder e relevancia politica no
decision-making da UE.

Capitulo XI: Criticas ao Tratado de Lisboa

Apesar da aprovacdo do Tratado de Lisboa, houve quem se tivesse céptico
relativamente a aplicacdo do documento no futuro e tenha referido mesmo que o novo
documento regente da Unidio Europeia “ira reforgar o ‘directorio”*”. E o caso do antigo
deputado Jodo Bosco Mota Amaral que questiona a eficacia do tratado e refere que
algumas expectativas quanto ao seu impacto sdo, na verdade, apenas “ilusorias”. Mota
Amaral ndo cré que “o Tratado de Lisboa, so por si, va arrancar a UE do impasse em
que se encontra”''®, Para Mota Amaral, sdo de prever dificeis consensos na definicdo de
uma actuacdo concertada em areas de politica externa e de defesa e que através da

A . - 11
exigéncia de dupla maioria “nada pode ser decidido contra a vontade dos grandes™,

17 AMARAL, Jodo Bosco Mota Amaral, “O Tratado de Lisboa: expectativas e ilusdes”, in Expresso, 1°
Caderno, 14 de Novembro de 2009, p. 37.

18 1 dem

19 1dem
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aumentado assim o poder do referido “directério”. Mesmo com a necessidade de maior
consenso entre os Estados, Mota Amaral acredita que a maioria das matérias sera
mantida no ambito da cooperagao intergovernamental, o que significa que “qualquer
decisdo a ser tomada permanece sujeita a regra da unanimidade dos Estados-

120 Quanto & maior cooperaco entre o Parlamento Europeu e os Parlamentos

membros
Nacionais, 0 antigo presidente do Parlamento portugués acredita que, ainda assim, 0s
poderes préprios dos parlamentos nacionais tendem a ser menorizados no processo
europeu com o Tratado de Lisboa. J& em termos de defesa, Mota Amaral lamenta que
ndo tenha sido incluida ao Tratado de Lisboa uma cldusula de defesa matua e isso faz
com que a Suécia e a Austria continuem a nio estar “dispostas a abdicar do seu estatuto
de neutralidade, em caso de conflito”***.Nas palavras de Mota Amaral, a criacdo de

noVos cargos europeus € o mais facil de pér em execucao.

Por outro lado, poder-se-a questionar se o Tratado de Lisboa ndo se aproxima, na
verdade, do ideal de “nova e supranacional cidadania na Europa™? defendida por
Dahrendorf em 1993 e se, em certa medida, sendo o Tratado de Lisboa um novo
documento regente do projecto europeu, nao ¢ ele mais uma etapa d’* o espetaculo da

~ 12
revolugdo na Europa™?®,

Ja Guilherme d’Oliveira Martins, em Setembro de 2008, ainda quando a
ratificacdo do Tratado de Lisboa parecia quase impossivel, assinou um artigo na revista
Visdo onde refere que “a falta do Tratado de Lisboa deixou, para ja, um vazio, que ndo

124 Para o antigo deputado portugués, a propria ideia de uma ‘Unido de

pode persistir
Direito’ ou ‘democracia supranacional’ obriga a consagracdo de uma legitimidade
efectiva na qual se sintam representados Estados e cidaddos. Oliveira Martins alerta, no
entanto, para a necessidade de os parlamentos nacionais deverem “ganhar o espago

»125 30 mesmo tempo que importa assegurar que 0s 6rgdos executivos

proprio de acc¢do
da UE ndo invadam a esfera dos poderes das assembleias representativas. E por isso, nas

palavras de Oliveira Martins, “ndo basta criar o instrumento, ¢ indispensavel aprofundar

120 AMARAL, Jodo Bosco Mota Amaral, “O Tratado de Lisboa: expectativas e ilusdes”, in Expresso, 1°
Caderno, 14 de Novembro de 2009, p. 37.

21 1 dem

122 DAHRENDORF, Ralf, “Reflexdes sobre a Revolugdo na Europa”, 1* edi¢do, Lisboa, Gradiva, 1993, p.
134.

2 1dem., p. 157.

124 MARTINS, Guilherme d’Oliveira, “O bebé e a agua do banho...”, revista Visdo, edi¢do n°® 811, 18 de
Setembro de 2008.

125 | dem
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a funcédo e apetrechar os parlamentos nacionais com meios técnicos que permitam um
acompanhamento permanente ¢ rigoroso das iniciativas legislativas europeias™?°
porque s6 deste modo, como conclui, “ se podera reforcar a dupla legitimidade entre
Estados e cidaddos™?’. E escreve igualmente que todas estas formas de cooperacio
entre Bruxelas e os dissemelhantes Estados-membros devem ser explicadas aos
cidaddos porque, para Oliveira Martins, “o mal-estar europeu sentido nos resultados dos
referendos francés, holandés e irlandés ficou a dever-se a auséncia de mecanismos
facilmente apreensiveis pelos cidaddos™?. Por isso, “¢ preciso que cada Estado de
direito ndo seja posto em causa e que a democracia europeia se afirme como uma
verdadeira Unido de direito, defensora dos interesses e dos valores comuns™?. Por
outro lado, encontramos analistas institucionalistas como Mark Pollack para quem a
mudanga trazida com o Tratado de Lisboa “reflectiu a reintroducdo gradual e

: NPT . |
generalizada das institui¢des num imenso corpo de teorias”.**

Mas ja Rui Tavares, deputado do Parlamento Europeu, refere que a escolha de
Herman Van Rompuy para presidente do Conselho Europeu faz lembrar uma entidade
compardvel — o Sacro Império Romano-Germanico, na qual “um Imperador até era
eleito, mas por um colégio de duques, principes e monarcas sortidos dominados por
reinos mais fortes”***. Rui Tavares refere mesmo no seu artigo assinado no Piblico que

se recusa a chama-lo de “presidente da Europa”.

O mesmo eurodeputado, um dia apés a ratificacdo do Tratado de Lisboa, garante
que é natural que muitos dos cidaddos europeus ndo entendem o “tipico europés” e o
Tratado de Lisboa porque, como justifica, o documento “une-nos a todos europeus na

ignorancia daquilo que ele signiﬁca”132

, até porque “o Tratado de Lisboa ¢ demasiado
contraditério, vago e indefinido para sustentar um projecto para uma Unido continental

com 500 milhdes de habitantes™ . Acrescenta que lhe parece impossivel “que a

126 |dem
121 MARTINS, Guilherme d’Oliveira, “O bebé e a agua do banho...”, revista Visao, edi¢do n° 811, 18 de
Setembro de 2008.
128 M ARTINS, Guilherme d’Oliveira, “O bebé e a agua do banho...”, revista Visdo, edi¢do n°® 811, 18 de
Setembro de 2008.
129 1dem
130 pOLLACK, Mark, Theorizing the European Union, in Annual Review of Political Science, Volume 8,
2005, p. 362.
131 TAVARES, Rui, “O Sacro Império Romano-Germanico”, in Piblico, 23 de Novembro de 2009, p. 36.
izz TAVARES, Rui, “Nada é permanente”, in Publico, 2 de Dezembro de 2009, p. 36

Idem
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evolugio da Unidio Europeia ficara certamente por aqui durante uma geragio”™**. Num
artigo nitidamente eurocéptico em que escreve que nada é permanente, Rui Tavares
refere apenas que gosta do nome do Tratado e de algumas inovacgdes que trazem para o

Parlamento Europeu poderes de co-decisdo, apesar do seu desagrado para a

595135

“oportunidade perdida para a democracia europeia através de uma linguagem

europeia “propositadamente incompreensivel”*®®. J& no passado houve quem notasse
existir alguma tendéncia da Unido Europeia para o favorecimento dos grandes paises e

para complexificar certos assuntos politicos. Lucas Pires, por exemplo, referia que o
projecto da unidio se estava a tornar numa “empresa europeia”'®’,

Para Jacques Delors, antigo presidente da Comissdo, a entrada em vigor do

Tratado de Lisboa impde que a condicdo prévia para o funcionamento da Unido

Europeia actue: “¢ preciso que as suas organizagdes trabalhem bem em conjunto”l38.

Para Delors, o Parlamento Europeu - que viu os seus poderes ampliados pelo Tratado de

Lisboa — e a Comissao Europeia “completam o ‘tridngulo institucional’ que intervém a

59139

montante e a jusante do Conselho Europeu”™. Para Jacques Delors, “¢ 6bvio que temos

de ser realistas”*°. O ex-presidente da Comissao alerta mesmo que se a Unido Europeia

“ndo regressar ao ‘modus operandi’ robusto, a UE além de paralisar, vai distanciar-se
ainda mais dos seus cidadios™*.

Por outro lado, o Tratado de Lisboa é encarado por alguns analistas de assuntos
europeus como uma viragem ao impasse europeu e ao fim de uma certa ideologia
instalada que Hagen Schulze havia definido como ‘“a multiplicidade das entidades

nacionais, regionais, econémicas e sociais, temivelmente surgidas dos conjuntos

ideologicamente mais estaveis da Guerra Fria™'*,

J& para Luis Pais Antunes, a razdo da “paralisia” da Europa nao reside “no texto
»143

3

dos tratados, mas na auséncia de vontade politica” ™. Porque, como refere, “se ¢

B34 1dem
iz: TAVARES, Rui, “Nada é permanente”, in Pablico, 2 de Dezembro de 2009, p. 36
Idem
13" UCAS PIRES, Francisco, “A Revolugdo Europeia”, 1* edicdo, Lisboa, Publicacdo do Gabinete em
Portugal do Parlamento Europeu, p. 169.
138 DELORS, Jacques, “Apelo a Sobriedade™, in Diario Econémico, 20 de Novembro de 2009, p. 19.
39 1dem
101 dem
1 1 dem
12 SCHULZE, Hagen, “Estado ¢ Nagdo na Histéria da Europa”, 1* edi¢do, Lisboa, Editorial Presenca,
1997, p. 303.
143 ANTUNES, Luis Pais, “As duas Europas”, in Jornal de Negécios, 26 de Novembro de 2009, p. 36.
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verdade que o Tratado de Lisboa vem introduzir um conjunto de alteragdes que ira
permitir um funcionamento mais eficiente da Unido Europeia, as razdes do progressivo
enfraquecimento da Europa resultam da falta de vontade (ou capacidade) para fazer
aquilo que deve ser feito”'**. Nesta linha de critica a falta de vontade no seio das
instituicbes europeias, encontra-se também Guilherme d’Oliveira Martins. “Ha, pois,

59145

que mobilizar vontades para que haja mais Europa”~", referiu no ano de 1993. E é isso

que, no fim de contas, segundo Luis Pais Antunes, estd por detras da existéncia das

“duas Europas”146.

Apesar de considerar que as escolhas para presidente do Conselho Europeu e
para Alta Representante para a Politica Externa da UE ndo nos trazem razBes para
grandes optimismos, Pais Antunes refere que “ndo tardard muito a que estaremos em
condicdes de saber se a Europa esta mesmo com vontade de mudar ou se nos acenara
com a necessidade de aprovar um novo tratado para desbloquear os eternos

impasses™*’.

Ainda assim, apesar da assinatura do documento hd muito para além disso.

Como referiu Barroso na ceriménia de assinatura do documento a 1 de Dezembro de
2009, “os tratados sdo importantes, mas nada substitui a lideranca, a determinagdo”*®,

J& para o académico Michael Dougan, o Tratado de Lisboa é encarado como

uma melhoria significativa relativamente aos Tratados anteriores, particularmente no

que se refere a eficicia e a responsabilidade da Unido Europeia™**°,

144

Idem
145 MARTINS, Guilherme d’Oliveira, “O Enigma Europeu”, 1* edi¢ao, Lisboa, Quetzal Editores, 1993, p.
119.
14 1 dem
7 1 dem
148 «Agora ha ‘condigdes para enfrentar os desafios do nosso tempo’”,in Publico, 2 de Dezembro de 2009,
p. 12.
1 DOUGAN, Michael, “The Treaty of Lisbon: winning minds, not hearts”, in Common Market Law
Review, Edition 45, 2008, p. 617.
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Conclusao

Apols o sem-numero de impasses politicos, a ratificacdo do Tratado de Lisboa
parece ter sido a Unica solugdo para a saida da encruzilhada. Como muitos analistas
tinham j& alertado, o Tratado de Nice era insuficiente para uma Unido que em 2003

tinha apenas 15 Estados-membros e, em 2008, ja tinha quase o dobro: 27.

Além disso, uma das regras que devera sempre ficar para a Histdria da UE é a de
que, no debate politico europeu relativo a uma qualquer alteracdo de fundo na
integracdo europeia, as palavras importam. O simples facto de o documento anterior ao
Tratado de Lisboa ter tido a palavra “constitucional” fez toda a diferenca para com as
opiniBes publicas. A imensa massa critica europeia iminentemente eurocéptica
aproveitou-se do facto de, pela primeira vez, um tratado referir-se a um projecto
constitucional para inflamar o debate europeu em torno do documento. Por outro lado,
pese embora as criticas quanto a ndo realizacéo de referendos ao Tratado de Lisboa nos
diversos Estados-membros, outra das questdes que se podem colocar € a de saber se as
reformas dos tratados de Roma poderdo alguma vez vir a ser negociadas entre 490

milhGes de pessoas.

Outra das ironias no decorrer da aprovacdo do Tratado de Lisboa tem que ver
com o fim da referéncia aos “simbolos da UE”, como antes ocorria. A semelhanca das
palavras, também os simbolos contam. A decisdo tomada pelos representantes dos 27
para fazer cair a clausula dos simbolos da Unido — a bandeira e o Hino da Alegria — ndo
sdo perceptiveis em algo que quase ninguém punha em causa no projecto europeu, mas
que s6 o foram pelo perigo de aproximacdo a um qualquer projecto federal. Desde a
data em que a clausula foi retirada do entdo Tratado Constitucional até semelhante
decisdo no Tratado de Lisboa € de dificil compreensdo ja que, no seio das opinides
publicas europeias — as questdes da bandeira ou do hino tinham causado celeuma,
embora ja se saiba, a partida, que tanto a bandeira como o hino sdo requisitos assentes
em qualquer Estado independente e unitario. Assim sendo, poder-se-a afirmar que a UE

perdeu entidades que lhe conferiam uma identidade politica p6s-moderna.

As mudancgas nas instituices europeias foram por isso inevitaveis com a
ratificacdo de um novo documento. Como defendeu Mark Pollack, ha sempre uma

“nogdo diferenciada quanto & importancia das instituigdes no estudo da politica
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internaciona e que os seus efeitos acabam por se manifestar “ao longo do tempo

Por isso, ¢ bem previsivel que o Tratado de Lisboa venha criar “incentivos para que os

actores se mantenham nas institui¢des existentes”*.

O atribulado processo de ratificacdo do documento acabou, simultaneamente,
por lembrar a Bruxelas que, em muitos Estados, pulula um certo eurocepticismo, néo s6
por parte das massas mas também por parte de lideres politicos que, como Vaclav
Klaus, s6 o ratificaram porque “ja ndo ¢ possivel travar o tratado (...) mesmo se algum

de nos o desejasse”153.

Com Lisboa aprovada pelos 27, o famoso telefone do Senhor Europa requerido
por Kissinger parece ja estar a funcionar. O que ndo significa que seja s6 um.
Continuam a haver varios: actualmente o de Herman Van Rompuy, o de Catherine
Ashton e o de Durdo Barroso (ja para ndo falar do presidente do PE, Jerzy Buzek). Pese
embora o desejo de Kissinger, o poder da Europa ainda ndo estd centralizado num so
rosto como nos EUA. Este tridngulo institucional (Presidente permanente do Conselho
Europeu, Presidente da Comissdo e Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca) terdo, pois, que ter boas relacdes pessoais e
diplomaéticas para garantir que, no que a politica externa diz respeito, a UE possa ter
uma voz 0 mais comum possivel e com o menor nimero de contradi¢des possivel. Trés
personalidades da Unido com opinides divergentes poderdo degenerar em confusdo
diplomatica, o que, na arena da diplomacia internacional, podera ter consequéncias
nefastas para o todo da UE e poderd levar a um maior descrédito dos Estados-membros
nas institui¢cdes comunitérias e nas pessoas que as dirigem.

Nessa medida, como lembrou Teresa de Sousa, parece ainda persistir uma

154 "‘mesmo depois da ratificacdo de Lisboa. A verdade é que o

“Europa dos grandes
documento podera eventualmente reforgar o “directorio” como alertava o ex-deputado

Mota Amaral ou podera mesmo fazer regressar o tal “Sacro Império Romano-

10 pOLLACK, Mark, International Relations Theory and European Integration, in Journal of Common
Market Studies, Volume 39, Issue 2, p. 227.

11 POLLACK, Mark, Theorizing the European Union, in Annual Review of Political Science, Volume 8,
p. 263.

52 | dem, p. 364.

153 «“yaclav Klaus concede a derrota e admite que Tratado de Lisboa ja ndo pode ser travado”, in Plblico,
18 de Outubro de 2009, p. 15.

14 SOUSA, Teresa de, “O que querem os ‘grandes’ e o que a Europa precisa”, in Plblico, 4 de Outubro
de 2009, p. 4.
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155 como lamentava o eurodeputado Rui Tavares. Com Lisboa, a dupla

Germanico
maioria ou maioria qualificada podera continuar a dar maior preponderancia aos paises
mais populosos da UE, podendo, efectivamente, levar a que, como vaticinava Mota

Amaral, “nada pode ser decidido contra a vontade dos grandes”lsﬁ.

H& depois a questdo da perda de soberania dos varios Estados, como foi
aventado durante a discussdo do tratado, designadamente nos paises mais eurocépticos
como Irlanda e Reino Unido. Como Mota Amaral, muitos temem que “os poderes

»157 com Lisboa, sendo

proprios dos parlamentos nacionais tendem a ser menorizados
por isso necessdrio ‘“apetrechar” os parlamentos nacionais com meios de
acompanhamento das iniciativas legislativas europeias, como foi sugerido por

Guilherme d’Oliveira Martins.

Ja no que concerne a escolha do presidente do Conselho Europeu, como referiu
o jornal Publico, os primeiros nomes aventados sdo os que sdo “geralmente para

138 & 'nor isso, apesar do favoritismo de Blair, os desafios que se impdem a

queimar
Herman Van Rompuy parecem néo ter fim: estabilizar a Europa, relancar a agenda de
Lisboa de forma a tornar a UE no po6lo mais competitivo no mundo, conciliar os
interesses comuns e particulares de 27 nacdes, falar pela Europa a uma sé voz e, acima
de tudo, fazer andar o comboio da construcdo europeia, 0 mesmo que, dentro em breve,

podera abarcar novos paises, designadamente a Croacia e Islandia.

No que toca a Ashton, parece que, pela primeira vez, a Unido Europeia tera um
rosto “com estatura suficiente para afrontar Hu Jintao ou com acesso directo a Barck
Obama”®® como pretendia Teresa de Sousa. E realmente de prever um “trabalho
ciclopico™® & baronesa Ashton e no sera facil imprimir & politica externa europeia a

tal “credibilidade” que Ihe faltava, segundo as palavras de Teresa de Sousa. Por isso, é

1% TAVARES, Rui, “O Sacro Império Romano-Germanico”, in Pablico, 23 de Novembro de 2009, p. 36.
1% AMARAL, Jo&o Bosco Mota Amaral, “O Tratado de Lisboa: expectativas e ilusdes”, in Expresso, 1°
Caderno, 14 de Novembro de 2009, p. 37.

157
Idem

158 «“Blair favorito mas contestado a presidéncia do Conselho da UE”, in Publico , 8 de Outubro de 2009,

p. 3.

19 SOUSA, Teresa de, “O que querem os “grandes” e o que a Europa precisa”, in Pablico, 4 de Outubro

de 2009, p. 4.

180 SOUSA, Teresa de, “Trés tarefas para Lady Ashton”, in Piblico, coluna “Sem Fronteiras”, 9 de
Dezembro de 2009, p. 33.
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de prever que a chefe da diplomacia europeia venha a seguir o conselho de Delors se
seguir o trabalho “discreto e construtivo™'®* de Javier Solana.

E, por isso, provavel que, com Lisboa, possa existir uma Europa “mais acessivel

182 como garantiu o primeiro-ministro sueco,

e compreensivel para os cidadaos
Frederik Reinfeldt, na cerimodnia de assinatura do Tratado de Lisboa a 1 de Dezembro.
Trata-se, efectivamente, de um projecto europeu com ‘“renovadas condicOes para
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enfrentar os desafios do nosso tempo”°, como asseverou Cavaco Silva na mesma

cerimoénia; um tratado que pode, equitativamente, marcar o “inicio de uma nova fase de

59164

integragdo europeia” ", como proferiu o Presidente do PE, Jerzy Buzek.

A forma complexa como o texto do Tratado de Lisboa foi aprovado, incluindo as
declaracfes individuais de alguns Estados-membros e o0s protocolos anexados ao
documento, acabam por demonstrar o qudo dificil acaba por todo o processo de
construcdo europeia. Na verdade, é preciso ndo esquecer que todo o processo de
integracdo europeia acaba por estar indelevelmente marcado por imensos
compromissos, obrigacdes, cedéncias e concessdes por parte dos Estados-membros,
que, no fim de contas, acabam por estar duplamente condicionados: se por um lado néo
querem ficar mal na fotografia europeia, por outro lado também estdo imensamente

sujeitos as pressdes internas do seu proprio pais.

Parece clarividente que agora é tempo de se alterar as instituicdes europeias ja
que “o tempo ndo corre a favor da Europa mas contra ela”®. Ha que olhar para as
alteracOes sofridas pelo mundo desde hd uma década atrds para verificarmos que a
Europa viveu num impasse durante varios anos, sem responder aos desafios que Ihe
eram colocados devido a uma globalizacdo crescente. Com quase 500 milhdes de
habitantes, a Europa poderd eventualmente pbér em pratica as alineas previstas na
Estratégia de Lisboa, sobretudo agora que o Tratado com 0 mesmo nome ja estd
ratificado. Independentemente do resultado, a verdade é que é comum dizer-se que as
organizacOes resistem a mudanca e tudo indica que as instituicdes europeias ndo

consubstanciam nenhuma alteracdo a este adagio.

L DELORS, Jacques, “Apelo & Sobriedade”, in Diario Econémico, 20 de Novembro de 2009, p. 19.

162 «Agora ha ‘condigdes para enfrentar os desafios do nosso tempo’”, in Publico, 2 de Dezembro de
2009, p. 12.

193 1dem

1% 1dem

185 SOUSA, Teresa de, “O unilateralismo europeu”, in Publico, 2 de Dezembro de 2009, p. 33.
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Por isso s se espera que, & semelhanca do que esperavam certos académicos
institucionalistas, como Grieco, se venham a concretizar ¢ que “os Estados — em
particular os relativamente pequenos mas ainda assim parceiros necessarios — tentam
garantir que qualquer acordo de cooperacao inclua oportunidades efectivas de serem

. 166
ouvidos”.

Analisando os pareceres dos especialistas europeus, parece que o Tratado de
Lisboa parece estar ligeiramente mais proximo do modus operandi roubusto pretendido
por Delors, ainda que, ao longo do processo de ratificacdo do texto tenha existido

59167

alguma “auséncia de vontade politica”™’, como denunciava Luis Pais Antunes.

Quem perde sdo as presidéncias rotativas — 0s Primeiros-ministros ficam
virtualmente desempregados. Mesmo que haja a oficializacdo do papel do "Trio" — 0s
trés paises que presidam simultaneamente as presidéncias rotativas da UE — no Tratado
de Lisboa, a verdade é que, com um recém-empossado Presidente permanente do
Conselho Europeu, eleito para um mandato de dois anos e meio (renovavel uma vez), o
papel que cabia aos chefes de Estado e de governo dos paises anfitrides da Presidéncia é
agora concedido ao Presidente do Conselho Europeu que é quem mais directamente
interage com os representantes dos Estados-membros. Se a isto acrescentarmos 0 peso
mediatico do Alto Representante, a perda de influéncia e de importancia politica é mais

que notoria.

A possibilidade de diminuir o Colégio de Comisséarios para 2/3 (com a rotatividade
dos Estados) pode levar a situacGes extremas. Ja se imaginou a celeuma que se causaria
caso existisse um Colégio com uma maioria de Comissarios vindos, por exemplo, do
mega-alargamento de 2004 e sem um Comissario francés ou um Comissario alemao?
Por outro lado, se a UE mantiver os alargamentos, e se mantiver a regra de atribuir
forcosamente um Comissario para cada Estado-membro, poder-se-4 também criar
situacdes de dificil resolucdo. Que pelouros serdo atribuidos ao Comissario islandés ou
ao Comissario croata? A obrigatoriedade de aumentar o nimero de pelouros na
Comissdo poderd ndo traduzir-se necessariamente em maior eficacia. Muito pelo
contrério. Se, por outro lado, ndo se consegue ja prever se a atribuicdo de um pelouro a

cada Comissério de cada Estado-membro ndo pode também significar uma progressiva

166 GRIECO, Joseph M. International Organization, Vol. 42, No. 3., Summer, 1988, p. 492
167 ANTUNES, Luis Pais, “As duas Europas”, in Jornal de Negécios, 26 de Novembro de 2009, p. 36.
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"nacionalizacdo” da Comissdo que lhe possa retirar algum do poder que mantinha
enquanto "instituicdo independente™.

O papel preponderante do Alto Representante da Unido para os Negocios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca, e simultaneamente Vice-presidente da
Comissdo, enquanto mediador entre as instituicdes poderd traduzir-se num abafamento
do préprio Presidente da Comisséo e do Presidente permanente do Conselho. Se o nivel
carismatico do Alto Representante se sobrepuser ao do Presidente da Comissdo e do
Presidente do Conselho Europeu, poder-se-a assistir a uma secundarizacdo tanto nos
meios de comunicagdo social, como no proprio quadro institucional da UE. Toda a
complexidade inerente ao exercicio das funcbes do Presidente do Conselho, do
Presidente da Comissao, do Alto Representante e até mesmo do representante do Estado
que presidir num dado semestre a UE dependera em muito do maior ou menor grau de
sintonia entre todos, de forma a evitar “atropelos” mais ou menos intencionais no
desempenho das suas funcGes. Com chefes de Estado como anfitridbes da UE
(experiéncia que se repete apenas de 14 em 14 anos com 27 Estados-membros) com 0s
holofotes a si apontados e com duas novas figuras que necessitardo de surgir na praga
publica, os conflitos pela vontade de protagonismo poderdo surgir. Os novos poderes e
competéncias conferidos ao PE poderdo conduzir a uma perda de importancia (mas néo

tanto de legitimidade) da Comisséo Europeia.

O voto por maioria qualificada parece ser uma obrigatoriedade institucional numa
UE cada vez maior e mais heterogénea. O fim do poder de veto em inimeras situacdes
(a ndo ser por uma minoria de 4 paises numa UE a 27) parece ser uma boa noticia para
um clube cujo nimero de membros quase duplicou desde 2004. Por seu turno, a maioria
qualificada / dupla maioria obriga os paises que nao concordarem com uma determinada
questdo em cima da mesa, a hegociarem-na de forma a ndo ficarem desapontados e com
as expectativas totalmente goradas no momento da votacdo. Ante isto, torna-se
clarividente a constatacdo de que o voto por maioria qualificada parece ser uma opgéo
valida para garantir a continuidade das instituicdes comunitarias. Este método, embora
possa vir a desagradar a alguns Estados-membros em algumas votagdes no Conselho,
parece ser 0 método que melhor podera vir a conciliar interesses tdo diversos por parte
de quase 30 nac¢des individuais. A aposta no metodo de votacdo por maioria qualificada
podera tornar a UE mais eficaz, ja que se podera chegar a acordo mais facilmente, em
varias areas, designadamente em areas de maior interesse para o funcionamento da UE e
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para os cidaddos, como o sector da justica e dos assuntos internos. Na verdade, 0s
resultados s6 poderdo ser mais visiveis a partir de 2014 quando toda a "engrenagem"
institucional subjacente a Lisboa estiver em pleno funcionamento, com todas as
alteracdes postas em aplicacdo. No caso concreto da interac¢do dos dois novos cargos,
Alto Representante e Presidente permanente do Conselho Europeu, e do Presidente da
Comisséo, s6 o futuro poderd determinar o sucesso ou ndo destas novas figuras
institucionais na representacédo externa da UE no mundo. E naturalmente que o grau de
sucesso dependera sempre da personalidades daqueles que ocuparem 0s cargos e das

relagOes interpessoais entre si.

Muitas das alteracOes levardo anos até se sentirem os verdadeiros efeitos benéficos
de muitas das alteracdes do Tratado de Lisboa. E preciso lembrar que Lisboa introduziu
bastantes mudancas em simultaneo, pelo que € natural que haja, no inicio dos trabalhos,
alguma descoordenacdo entre as partes. Resta agora esperar que 0S varios actores
politicos se articulem de forma a tirarem partido de todas as potencialidades do Tratado
de Lisboa. Para tal, exigir-se-a bastante lideranca politica e coordenacgdo estreita entre
Presidente do Conselho Europeu, Alto Representante e Presidente da Comissdo. Todas
as sondagens de fundo indicam uma perda acentuada do papel na Europa no mundo,
com o surgimento de novos pélos competitivos, designadamente os BRIC (Brasil,
Russia, India e China) e, portanto, a voz da UE deve fazer sentir-se na arena
internacional. Nessa medida, nunca como hoje, a afirmacdo de liderancas fortes no
velho continente se revelaram tdo necessarias para uma Europa mais competitiva. Em
todo o caso, e a semelhanga dos seus antecessores, a implementacdo do Tratado de

Lisboa ndo sera facil.

O Tratado de Lisboa incidiu sobretudo na questdo da arquitectura institucional da
UE, na tentativa de melhor as articular e de dar ao mundo uma voz mais coesa da UE na
arena politica internacional. No entanto, os arquitectos que "desenharam" Lisboa
optaram por ndo colocar a reforma das politicas comunitarias como prioridade nas
grandes alteracdes desta revisao dos Tratados de Roma. No entanto, é facil de acreditar
se, para além das questdes da palavra "constitucional™ e dos novos cargos, ainda se
introduzisse uma auténtica reforma das politicas europeias, entdo a ratificacdo do

Tratado de Lisboa seria ainda mais sinuosa e mais complicada de gerir do que foi.

No computo geral, houve duas instituicdes que se ganharam marcadamente novos

poderes e uma importancia acrescida no quadro institucional da Unido — o Parlamento
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Europeu e o Conselho Europeu. O Parlamento, através do reforco do método de co-
decisdo / "processo legislativo ordinario”, ganhou uma enorme pandplia de novos
poderes no que ao processo de tomada de decisdo diz respeito. Por seu lado, o Conselho
Europeu ndo sé ganhou novos poderes como saiu ainda mais dignificado através da

introdugdo do cargo de Presidente permanente do Conselho.

Se, durante muitos anos se falou num "triangulo institucional” na UE (Comissao,
Parlamento e Conselho Europeu, agora poder-se-a falar num auténtico "quadrado
institucional™ muito por culpa do Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranga. Se antes da entrada em vigor de Lisboa, eram
apenas trés as caras que se mostravam ao mundo, com a entrada em cena do "super
cargo" de Alto Representante e, simultaneamente, vice-presidente da Comissdo, que tem
a seu lado um Servico de Accdo Externa com imensas potencialidades para o futuro,
entdo poderemos efectivamente considerar que o aparelho institucional comunitario
caminha para um "quadrado institucional”. Na verdade, no que as instituicbes diz
respeito, € licito afirmar que "o Tratado de Lisboa introduziu as mudancas institucionais

mais importantes desde os anos 50"

Vérias das alteracdes aportadas com o Tratado de Lisboa tém, pelo menos, o
principio de diminuir o famoso "défice democratico™ na UE e de tentar minimizar ao
maximo a distancia entre o dia-a-dia dos cidad&os e o centro de decisdo em Bruxelas.
Nessa medida, o reforco do método de co-decisdo (agora "procedimento legislativo
ordinario"), a "Iniciativa dos Cidaddos" e a maior cooperacdo com 0s parlamentos
nacionais nos Estados-membros sdo medidas-chave que, no futuro, poderdo traduzir-se
em grandes ganhos para os cidadaos e para a introducdo de novos actores politicos que
antes da ratificacdo de Lisboa nem sequer existiam. Na verdade, a transformacdo dos
parlamentos nacionais, de simples instituicbes marginais e passivas de antigamente para
verdadeiros jogadores activos na UE, faz lembrar os dias em que as leis eram feitas de e
para os cidadédos, quando a democracia era deliberativa. Por outro lado, a introducéo das
"iniciativas dos cidaddos" reflecte, em rigor, a introducdo de um elemento de
democracia directa na UE, algo s6 compardvel com as elei¢cGes para o PE. Alguém ha

10 anos imaginaria que uma peticao transnacional poderia vir a ser discutida nos 6rgaos

168 "The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institutional Innovations", Joint European Policy Centre,
Egmont, Centre for European Policy Studies Study, Brussels, September 2010, p. 190.
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europeus? Muito provavelmente estas inovagbes do Tratado de Lisboa ndo seréo
suficientes para eliminar de vez o "défice democratico” na UE, mas sdo ja um principio
e tornam a UE, indubitavelmente, mais democratica e transparente. Estas trés inovacdes
(co-decisao, “Iniciativa dos Cidaddos” e parlamentos nacionais) - embora ndo sendo
fracturantes com o método democrético e de organizacdo da UE, nem tornando a UE
nos féruns da democracia participativa da Antiga Grécia - ndo deixam de ser mais

"pequenos passos” para uma cada vez maior democratizac¢do na Europa.

Parece quase garantido que, dentro de algumas décadas, ter-se-a que produzir um
novo documento para desbloquear outros impasses da EU que possam vir a surgir e,
considerando o grosso das opinifes de analistas politicos e de assuntos Europeus, torna-
se clarividente que Lisboa ndo é tdo consensual como seria esperado, mas parece ser a
Unica solucdo para uma Europa progressivamente mais dividida e plural. O Tratado de
Lisboa pode ndo ser a solucdo Optima para os problemas da UE. No entanto, se
olharmos com atencdo, chegamos a conclusdo de que nenhum dos anteriores
documentos também representou uma unanimidade de opinifes, mas antes uma saida
possivel dos impasses que a UE vive a cada momento da sua (ainda curta) Historia. E
bom lembrar que a UE nada mais é do que uma solugdo para aproximar 0S povos
europeus apos a mais sanguinaria das guerras no velho continente, sendo que todos 0s
impasses no decorrer no processo de ratificacdo de Lisboa, numa perspectiva alargada,
nada mais representam que pequenos diferendos institucionais que reflectem a
diversidade da UE. Mas uma coisa é certa: ha, desde 2009, uma nova Europa e 0s
avancos conseguidos pelo Tratado de Lisboa garantem, pelo menos, que “a Europa faz-

29
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