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EUROPEL PARA A ACCAO EXTERNA: “A GAIOLA A PROCURA DO PASSARD"



A personagem Sherlock Holmes, celebrizada por Sir Arthur Conan Doyle — ou tera sido o contrario? -, costumava
dizer que € arriscado teorizar antes de reunir todas as evidéncias. Nio é avisado, por isso, teorizar sobre algo que ainda
esta em fase de construcdo e cujos contornos finais se mantém indefinidos. Contudo, & importante iniciar uma reflexao,
a partir dos dados existentes, sobre o que serd o Servico Europeu para a Accdo Externa, e de que forma Portugal se
devera posicionar perante esta nova realidade.

Génese

Uma das principais inovacbes do Tratado Constitucional, assinada em Roma no passado dia 29 de Outubro de
2004, foi a criacdo de um Servico Europeu para a Accao Externa — SEAE2 — na dependéncia do Ministro dos Negocios
Estrangeiros da Unido, cuja criac@o representa também um grande salto qualitativo no supracitado texto. Estas entidades
correspondem, de resto, a afgumas das recomendacdes formuladas pelo Grupo de Trabalho VIl da Convencdo, que tratou
precisamente a "Accdo Externa da Unido™,

Aquando do incio das discussdes dos “convencionais” sobre o futuro da Europa, ficou claro que era necesséario
reflectir sobre a dimensao externa da UniZo e sobre o seu papel no sistema internacional. A questao que entdo se calo-
cava ndo se prendia com o facto de a Unido Europeia dever ser ou ndo ser um actor per se (esta ideia tivera ja um longo
periodo de maturacao desde a crise nos Balcds, no inicio dos anos 90, até aos recentes desafios causados pela mundia-
lizacao, que comprovaram a necessidade da UE assumir um papel central), mas antes com a forma de organizacdo que
a Uniao deveria adoptar para promover os seus valores fundacionais e os seus interesses polfticos e econdémicos de uma
forma eficaz e coerente?.

De entre as vérias conclusdes e recomendacdes efectuadas neste dominio, aquela que pretendia responder a
necessidade de assegurar uma maior coeréncia e eficacia ao nivel das instituicdes e ao nivel dos servicos foi a da criagéo
de um Ministro' dos Negdcios Estrangeiros da Unido é de um Servico Europel para a Accdo Externa na dependéncia do
primeiro.

Que contexto?

O Tratado Constitucional ndo especifica, contudo, quais serédo 0s contornos definitivos do SEAE, remetendo-os para
uma decisdo posterior do Conselho, que devera ser tomada com base no trabalho preparatdrio iniciade em 29 de Outubro
tltimos. E, porém, evidente que sendo um servico de apoio do Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Unido, o futuro do
SEAE esta intrinsecamente ligado a este, residindo no MNE, nas funcGes que assumird, e na forma como exercera o
cargo, & resposta para o lugar e atribuicdes que o SFAE terd na arquitectura institucional da Unizo. Importa, por isso,
atentar nas responsabilidades e competéncias atribuidas ao MNE europeu,
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No grupo de frabalho da Convencao, quatro modelos foram apresentados e debatidos para a figura do Ministro
dos Negécios Estrangeiros da Unido (desde logo, a adopcéo da designacao “Ministro dos Negéeios Estrangeiros” €, em
si mesma, um avanco consideravel, pelo seu valor simbélico). A solucdo que acabou por prevalecer - “duplo chapéu” —
atribui ao Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Unido as funcées até agora exercidas pelo Alto Representante da UE
e pelo Comissario para as Relacdes Externast,

O MNE serd, assim, uma figura hibrida visto que sera nomeado pelo Conselho Europeu, presidira ao Conselho dos
Negoécios Estrangeires, e acumulara o cargo de Vice-Presidente da Comissdo, integrando o colégio de comissarios. A
formula encontrada procura, assim, garantir que esta figura seja responsavel por todas as accdes da Unido com uma
dimensdo externa, emanem elas do Conselho ou da Comissdo. Fsta podera ser também a resposta 3 pergunta que
Kissinger nunca formulou sobre qual seria 0 nimero de telefone da Unifio para onde teria de ligar...

Contudo, este modelo encerra também muitas dividas para as quais ainda nao ha solucio. Desde logo, o pesado
“fardo” das tarefas que ihe sao atribuidas - da representacao externa as relacdes com o Parlamento Europeu, passando
naturalmente pelas iniciativas que terd de apresentar no dominio PESC e pela coordenacdo das actividades externas da
Comiss&o —, que mais do que um Super-Ministro ou um Super-Comissario fardo do MNE europeu quase um Super-Homem!
Por outro lado, ndo esta explicito ao nivel da Comissdo de que forma se exercerd a coordenacdo dos “demais aspectos
da accéo externa da Unido”, sobretudo tendo em conta que continua a haver um Presidente da Comissao com estas fun-
cOes. Esta é uma gestdo delicada pois todos sabemos que as relacGes entre Comissarios e a articulaco entre os seus
pelouros nao sdo sempre as mais faceis...

Ainda nesta equacao, ndo nos podemos esquecer de outra figura criada com o Tratado Constitucional: o Presidente
do Conselho Europeu. Tal como previsto no art.’ | ~ 22.°, “O Presidente do Conselho Europeu assegura ao seu nivel e
nessa qualidade, a representacdo externa da Unido nas matérias de ambito da politica externa e de seguranca comum,
sern prejuizo das atribuices do Ministro dos Negécios Estrangeiros da Unido”. Resta por isso saber como se articulara
a representacdo externa e a ambicao de falar a “uma sd voz" no interior do quadrade formado pelo Presidente do
Conselho Europeu — Presidéncia do Conselho {pais que detera a presidéncia e que continuara a ter funcdes de represen-
tacao externa) — Presidente da Comissao (autoridade & qual o MNE europeu estd sujeito na sva qualidade de membro da
Comissao) ~ Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Unido.

Todo este exercicio decorrera no contexto dos frageis equilibrios institucionais tecidos ao longo da construgio
europeia que poderdo agora ser postos em causa com o novo quadro institucional. Por enquanto, é ainda uma incégnita
saber qual a via que o MNE europeu privilegiara e como se posicionara perante os diferentes interesses. E sabido que
os grandes paises preferem um MNE mais subordinado ao Conselho Europeu {onde t&m um peso relativo maior que os
restantes Estados-membros, podendo assim candicionar a sua actuac3o), e que os paises mais pequenos preferem um
MNE mais independente do Conselho, necessariamente mais préximo da Comissdo, onde é suposto predominar o inte-
resse geral da Unizo,

Neste jogo de interesses importa aqui aludir também & posicdo da instituicdo que mais poder tem ganho ultima-
mente comn as revisées dos Tratados: o Parlamento Europeu. Para o Parlamento Europeu ndo é indiferente uma solucdo
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ou outra. O Parlamento pretende reforcar progressivamente a sua influéncia na acciio externa da Unido, seja por via do
orcamento — onde j4 a exerce de facto, participande com o Conselho e a Comissio no tridngulo que fixa as despesas
para a PESC — seja ao nivel das politicas. Um MNE e um SEAE centrados no Conselho, actuando numa ldgica mais
intergovernamental, vedariam a possibilidade de um maior escrutinio ao Parlamento Europeu’. Ao invés, procedimentos
idénticos aos das dreas ja comunitarizadas aumentam a possibilidade de intervencao do Parlamento Europeu no processo
decisdrio.

Que servico europeu para a accdo externa?

Com o intuito de avancar na preparacio do SEAE, o Conselho Europeu de 17 de Dezembro de 2004 mandatou
¢ Alto Representante/Secretario-geral e a Comissdo para elaborarem um relatério de progresso do trabalho preparatdrio
para a reuniao do Conselho de Junho de 2005. Para ja, foi constituido um grupo de reflexdio que estd a trabathar na fase
conceptual do SEAE. -

Dada a sensibilidade da questao, nomeadamente em matéria de soberania nacional, nio tém sido feitos grandes
avancos ou declaracdes publicas devido aos processos referendarios em curso em diversos Estados-membros com vista
a ratificacdo do Tratado Constitucional.

Todavia, do que se vai percebendo, e do contexto existente, o SEAE conhece o mesmo tipo de interrogacdes acima
identificadas & moldar-se-4, como vimos, as decisdes e ao arquétipo que o MNE europeu for corporizando.

Assim, desde logo, uma das dividas que persiste em relacdo ao SEAE é a da sua composicdo. O Tratado refere
que o Servico devera ser composto por “funciondrios provenientes dos servicos competentes do Secretariado-Geral do
Conselho e da Comissdo e por pessoal destacado dos servicos diplomaticos nacionais”. Todavia ninguém sabe muito bem
como interpretar a expressdo “servicos competentes”. Fardo parte do novo Servico todas as Direccbes Gerais da “famflia”
RELEX (Direccao-Geral Relacdes Externas, Comércio, Alargamento, Desenvolvimento, incluindo "Europefid” e "ECHO")
constituindo os servicos da Comissao o “nicleo duro” do servico®? Ou constituir-se-4 este niicleo duro em torno dos ser-
vicos ja dependentes do Alfo-Representante/Secretario-Geral acrescidos apenas da DG Relex e dos organismos de coope-
racdo da Comissdo®? A resposta a esta questdo ndo sera indiferente ao funcionamento future do Servico...

Por outro lado, o SEAE sera apenas responsavel pela formulacdo e proposicéo das politicas, ou terd igualmente
competéncias ao nivel da sua execucao? Mais uma vez, os assuntos interligam-se e a resposta a esta questao reside nas
sucessivas respostas as questdes anteriores. Naturalmente que um SEAE dotado das Direccbes-Gerais operacionais da
Comissao serd muito mais capaz e eficaz se tiver de ser chamado a participar na execucdo das politicas. A contrario,
um SEAE apenas com as actuais valéncias dos servicos do Conselho restringir-se-ia ao poficy making.

Outro elemento que adensaré as dividas quanto & articulacao futura de todos os organismos € o facto de a Unida
Europeia, com a entrada em vigor do Tratado Constitucional, passar a deter personalidade juridica®®, Esta circunstancia
levantara varias questoes, por exemplo a da participacio da UE enquanto membro de pleno direito em varias organizacdes
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internacionais, e a do estatuto das actuais 128 delegacbes da Comissao existenies um pouco por todo o.mundo. Estas
delegacées, que poderd@o integrar o futuro SEAE, como decorre da légica do sistema previsto no Tratado Constitucional,
verao assim o seu estatuto alterado e passardo a ser delegacBes da Unido. Quais serdo as suas competéncias? Estarfio
limitadas &s suas actuais funcdes ou serdhes-ao atribuidas mais valéncias, inclusive de representacao? Em caso afirmativo,
como se articularao com as representacdes dos paises que exercem a Presidéncia do Conselho?

E cedo para obter respostas para todas estas questdes. Tal como na histdria da construc@o europeia, 0 modelo
e os futuros contornos do SEAE evoluirdo e tomardo forma com o exercicio do cargo.

Portugal: que atitude adoptar?

As implicagdes da criagdo de um SEAE variam de Estado para Estado, consoante determinadas varidveis: a sua
dimensao, 0 seu peso, a sua histdria e a sua ambicdo. Os Estados pequenos e de média dimensao tendem a encarar com
agrado a criacdo de um SEAE. Este Servico representa para muitos patses, a possibilidade de reforcar a sua representa-
cao externa sem acréscimo significativo de custos. Com efeito, alguns Estados membros de menor dimensao e com uma
rede diplomatica reduzida véem no SEAE a possibilidade de penetrar e ver os seus interesses representados em partes
do mundo onde normalmente ndo estariam presentes. Ja a maioria dos grandes Estados-membros tém do SEAE uma visdo
mais concorrencial dado que ndo estdo sds na representaco externa e poderdo estar mais limitados na promocao dos
seus interesses nacionais.

Neste contexte, Portugal assume uma posicao atipica no seio da UE dado que, sendo um Estado de média dimen-
sao, se encontra numa situac@o diferente da dos restantes Estados de idéntica & menor dimensao: a nossa histdria con-
feriu-nos uma posicac de “actor giobal”, sustentada por uma rede diplomatica muito diversificada, apenas comparavel a
dos grandes Estados-membros. Interessa-nos assim, dada a nossa posicdo ambivalente, que as atribuictes do futuro SEAE
possam represeniar um bom compromisso e respeitar os equilibrios institucionais existentes.

Portugal devera igualmente procurar que a criagdo do SEAE decorra da forma mais transparente e participada
possivel e que a representacao equilibrada de todos Estados membros seja assegurada. Este é um ponto importante na
medida em que as resisténcias dos cidadaos e das proprias administracdes ao SEAE poderdo diminuir caso se vejam
representados pelos seus nacionais. Por outro lado, a diplomacia ¢ a representacdo externa séo atributos de Estados
soberanos independentemente da sua dimensao, pelo que é essencial que todos se possam rever na futura composicéo
do SEAE. Naturalmente, para que isto se concretize, tem de haver disponibilidade por parte das diplomacias nacionais
para enviar funcionarios para o SEAE.

Deveremos ainda participar activamente na discussao e definicdo do SEAE, procurando garantir a sua implementa-
cao gradual. A actividade do SEAE devera centrar-se, inicialmente, nos dominios onde j& existe um acervo comunitério,
consolidando-se assim as suas funcdes. SolucBes maximalistas, de inicio, arriscam uma grande destabilizacdo do sisiema.
Por outro lado as delegaces da Unido deverao, numa primeira fase, ocupar-se essencialmente das questdes de comércia,
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desenvolvimenio e proteccdo consular. Esta é uma vertente importante na medida em que conferird uma visibilidade e
utilidade efectivas ao SEAE perante os cidadaos. O tragico episddio do tsunami no sudeste asidtico constitui um bom
exemplo de como podera ser (il no futuro dispor de uma representacao que assegure a coordenacdo no auxilio de emer-
géncia e a proteccao consular a todos os cidadacs europeus.

Finalmente, é importante que a participacao portuguesa na criacdo do SEAE se possa interligar com uma reflexdo
sobre a nossa estrutura e rede diplomatica, devendo esta ocasido constituir uma oportunidade para equacionar o seu fun-
cionamento e redimensionamento em fungao das necessidades, prioridades e objectivos que se determinem para a politica
externa portuguesa.

1 Titulo inspirado pela intervencdo do entdo comissario Pascal Lamy no Grupo de Trabalho VIl da Convencio sobre a “Accdo
Externa da UE".

2 Com efeito, 0 ari.’ I-296 do texto constitucional prevé no seu terceiro paragrafo: "No desempenho das suas funcdes, o Ministro
dos Negacios Estrangeiros da Unido é apoiado por um Servico Europeu para a Accéo Externa. Este Servico trabalha em coordenacao
com os servicos diplematicos dos Estados-Membros e é composto por funcionarios provenientes dos servicos competentes do Secre-
tariado-Geral do Conselho e da Comiss&o e por pessoal destacado dos servicos diplomaticos nacionais. A organizacio e funcionamento
do servico europeu para a Accdo Exierna sao estabelecidos por decisdo europeia do Conselho. Este delibera sob proposta do Ministro
dos Negdcios Estrangeiros da Unido, apds consulta do Parlamento Europeu e apos aprovacdo da Comisséo.”.

®  Um dos mais activos entusiastas da criacdo de um Servico Eurcpeu foi o Ministro aleméo dos Negocios Estrangeiros, Joschka
Fischer, que apresentou uma proposta especifica neste sentido.

* Relatério Final do Grupo de Trabalho VIl — Accdo Externa da UE; http://www.europa.eu.int/constitution/futurum/documents/
offtext/doc161202_fr.pdf.

5 0 Tratado Constitucional numa declaragao anexa refere que “(...) logo que for assinado o Tratado que estabelece uma Consti-
tuicdo para a Europa, o Secretério-Geral do Conselho, Alic Representante para a Polifica Externa e de Seguranca Comum, a Comissao
e os Estados-Membros deverao dar inicio aos trabalhos preparatorios relativos ao Servigo Europeu para Acgio Externa”, o que significa
que desde 29 de Outubro 1ltimo estd em curso o processo de formacdo do SEAE.

5 De acordo com o art.” | -- 28.° § 2 “0 Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Unido conduz a politica externa e de seguranca
comum da Ynido. Contribui com as suas propostas, para a definicao dessa politica, executando-a na gualidade de mandatario do
Conselha, {...)" § 3: “O Ministro dos Negocios Estrangeiros da Unido preside ac Conselho dos Negécios Estrangeiros” § 4: “0 Ministro
dos Negocios Estrangeiros da Uniae @ um dos Vice-Presidentes da Comissdo. Assegura a coeréncia da accio externa da Unido. Cabem-
-lhe, no ambito da Comissdo, as responsabilidades que incumbem a esta instituicdo no dominio das relacdes externas, bem cemo a
coordenagda dos demais aspectos da accdo externa da Unido. No exercicio das suas responsabilidades ao nivel da Comissao, e apenas
em relagd@o a essas responsabilidades, o Ministro dos Negdcios Estrangeiros da Unido fica sujeito aos processos que regem o funcio-
namento da Comissao, na medida em que tal seja compativel com os 1. 2 e 3."

7 Atente-se a este respeiio nos receios ja expressos por Elmar Brock, o deputado democrata-cristdo alemao, presidente do
Comité de Rela¢bes Externas do Parlamento Europeu que, em declaracfes ao Financial Times de 28/02, alertava para o caracter
incontrolavel do futuro MNE e para o risco do SEAE criar uma nova burocracia europeia: “An independent «super administration» of that
kind would take an uncontrollable life of its own, unduly raise the status of foreign minister, even in the relation to the Commission
President.”...
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® Esta foi a solugBo preconizada pelos entdo comissarios Anténio V]

trabalhos da Convencao designado por *
e Sarah Reichel,

® Este seria 0 modelo que mais conviria ao Conselho, designado por “madelo Conselha” no mesmo paper.
Duke Simon (2004) "The Institutional Dimensions of External Action” em Eipascope 3, Maastricht:EIPA.

itorino e Michel Barnier, aguando da sua intervencao nos
modelo Comissao” no paper da SWP “The European External Action Service” de Andreas Maurer
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