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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo de estudo do processo de tomada de decisao
da Politica Externa e Seguranca Comum da Unido Europeia. Para explicar seu o
funcionamento sera utilizado como referéncia a Analise de Politica Externa.
Adaptando-se a ideia de Putnam (1988), € afirmado que existe um ‘Jogo de Trés
Niveis’ no cerne do processo decisorio desse 6rgdo. A partir desse pensamento,
demonstra-se que tem ocorrido uma constante evolucéo da identidade dos Estados-
Membros da Unido Europeia, em que ha um processo positivo de integracdo e
cooperacdo em assuntos de politica externa, seguranca e defesa comuns dentro da

Uniao.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Externa e Seguranca Comum (PESC), Unido Europeia
(UE), Analise de Politica Externa (APE), Adaptacdo, Jogo de Trés Niveis,

Identidade, Construtivismo.



ABSTRACT

This paper main goal is to identify the Common Foreign and Security Policy of the
European Union foreign policy decision-making process. In order to achieve this
objective, the use of Foreign Policy Analysis will be the background framework.
Adapting Putnam’s (1988) idea of a Two-level Game, it will be shown that the
Common Foreign and Security Policy works through a Three-level Game decision-
making process. It is also shown that there has been a daily evolution in the
European Union Member-States identity, with a positive integration and cooperation
process regarding common foreign policy, security and defense issues within the

Union.

KEY-WORDS: Common Foreign and Security Policy (CFSP), European Union (EU),
Foreign Policy Analysis (FPA), Adaptability, Three-level Game, Identity,

Constructivism.
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1. INTRODUCAO

O Tratado de Maastrich, ou Tratado da Unido Europeia (TUE), aprofundou e
ampliou o continuo processo de integracdo europeu, que se iniciou durante a
década de 1950 e tem alterado néo s6 as estruturas econdmicas, politicas e sociais
de seus Estados-Membros, mas também a forma com que seus parceiros e rivais se
posicionam frente a essa Organizagcao Internacional. Embora com a ocorréncia de
alguns sérios percalcos nos ultimos tempos como, por exemplo, a rejeicdo de uma
Constituicdo e a crise fiscal que tem abalado alguns de seus paises membros, sédo
notaveis os esforcos e resultados que a Unido Europeia (UE) alcancou no passar
dos ultimos anos em termos de integracao e superacao de questdes internas, a fim
de atingir um consenso em diversos assuntos e de buscar a aplicagdo de uma

politica externa comum.

A Politica Externa e Seguranca Comum (PESC) da UE é, junto com a
Cooperacgdo Policial e Judicial Penal e as Comunidades Europeias, um dos trés
“pilares” fundamentais da Unido. Contudo, embora seja uma politica comum, o
instrumento para a aplicacdo da PESC néo é a integracdo, mas a cooperacao entre
os Estados-membros da UE, enquanto o objetivo final a ser atingido € a busca por
uma unido das politicas europeias, sendo o seu instrumento a ado¢do de politicas
conjuntas e sincronizadas entre si (MARTIN e NOGUERAS, 2004, p. 679-699).

Entretanto, com a evolucdo da cooperacdo entre os Estados-membros,
podemos considerar que ha um aprofundamento dessa relacdo intergovernamental,
gue passa a ser ndo mais a busca de objetivos exclusivos dos seus formadores
dentro desse 6rgéo, e sim uma tendéncia a alcancar objetivos externos comuns, por
meio do significativo aumento do nivel de institucionalizacdo e coordenacgéo conjunta
(TONRA, 2003, p. 732.), devido a alteracdo da identidade dos responsaveis pela
formulacéo de suas politicas (GLARBO, 1999, p. 649). Portanto, o objetivo principal
do trabalho é explicar o funcionamento da PESC da UE, dando énfase ao seu

processo decisoério. A partir desse estudo, os objetivos secundarios sao tracar as
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diretrizes e as tendéncias das decisbes a serem tomadas pela UE no

desenvolvimento da PESC.

Por ser um tema bastante amplo e complexo, € inevitavel tentar compreendé-
lo sem que significativas redugcbes ou simplificacdes sejam feitas. Por isso, o
presente trabalho se limita a explicar somente o funcionamento da PESC, através
dos conceitos da Andlise de Politica Externa (APE). Por isso, procura explicar de
gue forma sédo tomadas as decisdes em matéria de politica externa no contexto da

UE, devido a sua relevancia para o sistema internacional.

O processo de integracdo europeia trouxe muitas mudancas e inovacoes na
politica e economia internacional, e o estudo a respeito da estrutura responsavel
pelo processo decisorio da PESC permitirdA um maior entendimento do sistema da
politica externa e da seguranga comum europeias, visando facilitar as previsées dos
rumos que serdo tomados pelo grupo que domina a producao e acao politica desse
setor da UE. Nao obstante a UE seja um organismo internacional em constante
evolucdo, um melhor entendimento da estrutura e do funcionamento da Politica
Externa Europeia, e, consequentemente, de sua complexa area de abrangéncia,
permite também o0 acesso a um conhecimento basico, para que encontremos mais
facilmente uma padronizacdo e previsibilidade em seus processos decisorios em

determinadas situagoes.

Além disso, a PESC é um organismo bastante peculiar dentro do campo das
Relacdes Internacionais, pois, apesar de ter na sua formacdo um carater
intergovernamental, toma decisdes em nome dos Estados-Membros, sendo um ativo
participante do sistema internacional. Inclusive, esse constante processo de
integracdo tem transformado-a positivamente em uma politica de atuacdo comum,
separando-se, em alguns casos, das politicas nacionais, embora ainda se

encontrem entraves internos e externos a sua autonomia decisoria.

Podemos perceber também que, conquanto os Estados-Membros tenham
autonomia em determinadas situacbes de politica externa, sempre é levado em
conta qual seria a posicao a ser adotada pela UE, para que uma decisédo concreta
seja tomada por esses paises. Disso deduz-se que ha, de fato, um gradativo
aumento da relevancia da PESC para a politica internacional, ja que, até alguns

paises-membros céticos em relagdo ao sistema de politica externa da Unido
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Europeia, como o Reino Unido, adequaram a sua forma de agir com o passar do
tempo (HURD, 1981, p. 383 apud SMITH, M., 2004, p. 113), corroborando a

importancia do estudo da PESC para as Relagfes Internacionais contemporaneas.

O Brasil vé a UE como um dos seus principais parceiros tanto em termos
econdmicos quanto politicos, e uma melhor compreensdao do funcionamento do
processo de tomada de decisdo dessa organizacdo pode ser considerada uma
guestao estratégica, visto que uma previsdo mais real de quais, e de que forma,
acOes serdo tomadas por esse parceiro possibilita uma atuacdo mais pragmatica da
politica externa nacional em relagdo ndo sO a esse ator, como também ao sistema
internacional. Com um maior conhecimento do funcionamento do processo decisorio
europeu, podemos ter uma maior facilidade em atingir os objetivos de politica
externa brasileira, prevenindo ou instigando a decisdo a ser tomada dentro da Uni&o

Europeia.

Contudo, ha, no ensino das Relagdes Internacionais no Brasil, uma
preponderancia da histéria das relages internacionais sobre as ciéncias humanas e
sobre as ciéncias sociais aplicadas (ALMEIDA, 1999, p. 119 apud FARIA, 2009, p.
2.), e, embora haja, nas palavras de Faria (2009, p. 2.):

“[o] amadurecimento, no plano académico, no campo das RIs
no pais e a progressiva politizacdo de nossa politica externa”,
ainda ha “..[uma] incipiéncia, na academia brasileira, da
subarea de Andlise de Politica Externa”.

Inclusive, as grades curriculares dos cursos de Relacdes Internacionais
oferecidos dao preferéncia maior aos aspectos historicos do que ao pensamento
analitico e de aprofundamento critico e tedrico, preconizado pela sociologia e pela
ciéncia politica (lbid, 2009, p. 2).

Apesar de relativamente pouco explorado pela comunidade académica
brasileira, o estudo da APE é de grande valia para o entendimento do processo de
tomada de decisao, e a difusdo dessa forma de estudar o processo decisério em
termos de politica externa se faz bastante importante, especialmente em um
momento em que € visivel que ndo apenas as influéncias sistémicas definem a
politica externa, mas essa também é condicionada internamente por seus grupos de

influéncia.
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Morgenthau (1985) define o pensamento do realismo classico, sendo a busca
incessante do Estado-nacdo pelo poder e dominacdo do sistema anarquico das
relacbes internacionais 0 pressuposto basico e sua caracteristica intrinseca
(MEARSHEIMER, 2001, p. 15). Essa visdo € criticada pelos neorrealistas,
especialmente Kenneth Waltz (1979), o qual afirma que os estados nao sé&o
intrinsecamente agressivos, todavia buscam sua sobrevivéncia no sistema
internacional, procurando sempre sobrepor 0 seu proprio interesse sobre os demais
atores. Diferentemente de Morgenthau, Waltz enfatiza que é a estrutura do sistema,
em particular a anarquia do sistema internacional, a responsavel pela preocupacéo

dos atores com a manutencao ou alteracdo da balanca de poder. (Ibid, 2001, p. 19.)

Waltz faz alusdo a necessidade de uma teoria que expliqgue o funcionamento
interno dos atores do sistema internacional, nas suas palavras:

“Para explicar as diferencas esperadas nas respostas nacionais, uma

teoria teria de mostrar como as estruturas internas diferentes dos

estados afectam as suas politicas e acgBes externas|...]Porque 0s

niveis nacional e internacional estdo ligados [e] Para explicar

resultantes temos de olhar para as capacidades, as ac¢clfes e as

interaccbes dos estados, assim como para a estrutura dos seus
sistemas” (WALTZ, 1979, p. 170; 240).

Entretanto, nem Morgethau nem Waltz, procuram estabelecer a relacéo entre
a formulacédo e a discussao interna dos paises, com 0s motivos pelos quais os
paises agem no sistema internacional, ja que, além de n&do desejar incluir a
formulacdo da politica externa em sua teoria, 0 realismo busca explicar a atuacao
dos paises baseado em questdes externas, ainda que os neorrealistas incluam os
individuos responsaveis pela tomada de decisdo nos paises como uma das fontes
de influéncia no sistema internacional (WITTKOPF et al, 2007, p. 157).

Portanto, a APE serve como um elo para explicar a ligacdo entre as esferas
internacional e nacional, uma vez que, conforme essa escola de pensamento, as
interacdes entre os paises do sistema internacional se ddo por meio da atuacdo da
politica externa dos atores participantes desse sistema, e a politica externa néo tem
apenas condicionantes sistémicos, mas também condicionantes internos que
influenciam no seu processo decisério, complementando, assim, as escolas

sistémicas das Rela¢bes Internacionais (HUDSON, 2007, p. 13).
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O estudo da APE cria um caminho de compreensao e ajuda mutua entre as
Relacbes Internacionais e as politicas comparada, devido a “habilidade da APE em
entender os constrangimentos e contextos domésticos”, e publica, devido ao seu
foco no processo de tomada de decisdo (Ibid, 2007, p. 9). Ainda, Hudson faz a
comparacao entre o pensamento de Waltz, Wendt e APE, em que a autora afirma
gue, embora o neorrealismo nao procure explicar o jogo interno na definicdo do
funcionamento do sistema internacional, é extremamente importante que se estude
o funcionamento dos governos e grupos de influéncia no nivel doméstico, a fim de
gue se entenda e se consiga prever o comportamento de determinados atores na
politica internacional (lbid, 2007, p. 10-14).

Outra contribuicdo do estudo da APE aplicada a Politica Externa Europeia é a
ampliacdo da divulgacéo dessa escola no meio académico, ampliando a sua area de
abrangéncia, extrapolando a ideia do estado como ator central dessa analise. Dessa
forma, os seus conceitos sdo modernizados, adaptando-a as novas tendéncias do
sistema internacional (WHITE, 2004, p. 50).

Embora no Brasil haja pouco interesse académico, ou diminuta
disponibilidade de material, sobre o assunto exposto, ha na literatura estrangeira
uma gama de estudos relativamente abrangente em relacdo tanto & APE quanto ao
estudo da UE. Neste estudo, utilizam-se peridédicos, com destaque para European
Journal of International Relations, Journal of Commom Market Studies, Journal of
European Public Policy, além de outros periédicos e livros que tratam do assunto da
UE, tendo alguns, inclusive, a Politica Externa e Seguranca Comum como tema
central’. Além disso, existem diversos institutos e universidades que estudam o
funcionamento da UE, especialmente nos paises membros do Grupo dos 27 e nos

Estados Unidos?.

! Dois livros centrais nessa andlise tratam exclusivamente do tema da Politica Externa da Unido
Europeia, European Union Foreign Policy (SMITH, H., 2002) e Understanding European Foreign
Policy (WHITE, 2001).

“Entre os institutos e universidades podemos citar: Centre for European Studies (CES); The Minda de
Gunzburg Center for European Studies (Harvard University); Maastricht University European Studies;
The Hague European Studies Programm; Royal Holloway University of London European Studies;
Bruges College of Europe; Katholieke Universiteit Leuven Master of European Studies.
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Ha uma literatura bastante difundida e consagrada no meio académico,
especialmente nas universidades europeias e norte-americanas, a respeito da APE.
Podemos considerar o trabalho de Putnam (1988) como a base para o estudo dessa
escola e para o entendimento do jogo de dois niveis aplicado a politica externa dos
estados, mesclando-se a conceitos definidos por Hudson (2007). Entretanto, para
podermos aplicar a APE a Politica Externa e Seguranca Comum da Unido Europeia,
aguela deve ser adaptada, a fim de se adequar as peculiaridades desse organismo

internacional, como veremos mais adiante.

A visdo de que a Politica Externa e Seguranca Comum da Unido Europeia
pode ser estudada por meio da Analise de Politica Externa, adaptando-se o Jogo de
Dois Niveis de Putnam (1988) a um jogo de niveis multiplos de analise, sendo
necessaria a sua ampliacdo de dois para de trés niveis, € a hipotese defendida no
presente trabalho. O jogo de dois niveis considera que a politica externa é
condicionada pela interacdo entre os niveis internacional e o nivel nacional, sendo o
negociador entre ambos um ator que ndo exerce sua opinido, nas palavras de
Putnam (1988, p. 437, traducdo nossa):

“O modelo do jogo de dois niveis vé os negociadores como atores
que podem atuar autbnoma e estrategicamente dentro das fronteiras

do win-set domestico, o qual inclui todos os resultados possiveis de
negociacdes aceitaveis para os grupos de influéncia domésticos.”

Essa adaptacdo fundamental ao trabalho permite ver o mediador, antes
considerado neutro por Putnam, como um influenciador no processo de tomada de
decisdo (COLLINSON, 1999, p. 217). Assim, contextualiza-se a APE ao caso da
Unido Europeia, a qual € um “organismo em si mesmo e como tal serve tanto na
arena internacional nas negociagdes entre os Estados-membros quanto na arena
doméstica entre a Unido Europeia e as terceiras partes” (LARSEN, M., 2007, p.
859).

Também é defendido que a institucionalizacdo dos meios para a cooperacao
politica europeia produziram espac¢o para o desenvolvimento de uma consciéncia
cooperativa entre os atores responsaveis pela formulacdo e aplicacdo da Politica
Externa e Segurangca Comum da Unido Europeia (GLARBO, 1999, p. 649-650), que
tem evoluido positivamente ao longo do tempo e tende a se tornar mais

independente da morosidade das decisfes intergovernamentais negociadas.
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Com isso, procuro comprovar, por meio dos conceitos da APE, que ha uma
tendéncia a evolucdo da identidade dos atores que influenciam o processo de
tomada de decisdo da PESC em direcdo a cooperagao entre os paises-membros da
Unido, e também maior independéncia da PESC em relacdo ao seu processo
decisorio, em detrimento do interesse exclusivo dos Estados-Membros e da

intrincada rede responsavel pela atuacéo externa da Unido Europeia.

No capitulo a seguir, sera feita a revisdo bibliografica da literatura teodrica
central a ser utilizada no decorrer deste trabalho de conclusdo. A partir dessa
revisdo, na primeira parte do proximo capitulo é feita a contextualizagao historica da
APE, identificando os seus antecedentes e as modifica¢cdes por que passou durante
a sua evolucédo, desde os anos 1950 até os dias atuais, para que seja possivel o
entendimento dos referenciais tedricos norteadores dessa escola na se¢ao seguinte.
A terceira se¢do do capitulo ir4 tratar do pensamento de Putnam, detalhando a ideia
do jogo de dois niveis, e o fechamento do capitulo se d4 com a explicacdo de que
forma é possivel adaptar o jogo de dois niveis para uma analise de niveis multiplos,

fomentando-se a ideia da aplicacdo da APE a PESC.

O terceiro capitulo aborda a contextualizacdo da PESC no sistema
internacional, sendo que na primeira secdo serdo detalhados os antecedentes
histéricos que levaram a cooperacdo dos estados europeus no periodo apés a
Segunda Guerra Mundial. Em seguida, sdo definidos os principais acordos
fundadores da Cooperacédo Politica Europeia (CPE), base de todo o sistema de
Politica Externa Europeu atual. Por fim, é explicado o sistema da PESC, detalhando
as suas atribuicdes, além do estudo de seus principais atores e instrumentos para a

aplicacao da PESC.

bY

O quarto capitulo tem como finalidade a aplicacdo da APE a PESC,
demonstrando o funcionamento do Jogo de Trés Niveis, encontrado no processo de
tomada de deciséo. A primeira secdo detalha a estrutura de tomada de decisédo da
PESC a luz da APE, a segunda demonstra como ocorre o Jogo de Trés Niveis e 0s
seus desdobramentos e a ultima aponta como o Construtivismo ajuda a explicar o
processo de constante evolugcdo na cooperacdo entre os Estados-Membros em

relacdo aos assuntos de politica externa, de seguranca e de defesa comuns.
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Um capitulo final conclusivo demonstra os resultados atingidos, confirmando a
ideia inicial de que tem havido, sim, uma evolucdo na PESC da UE em direcéo a
uma maior cooperacdo entre os Estados, inclusive com delegacdo de politicas
externas dos membros da UE a politica da Unido. Além disso, apresentara também
as dificuldades encontradas para a explicacdo e aplicacdo desse estudo e os

caminhos de pesquisa que se abrirdo a partir desse trabalho de concluséo.
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2. ANALISE DE POLITICA EXTERNA

Entender o funcionamento do processo de tomada de decisdo e a razao pela
gual determinados resultados sdo obtidos podem ser considerados assuntos
bastante explorados, especialmente por outras areas das ciéncias humanas. Ha
raizes desse tipo de estudo na psicologia, com a busca pelo entendimento das
decisdes individuais, na economia, com o estudo das escolhas de produtores,
consumidores e demais agentes econémicos, na administracdo, com o estudo da
eficiéncia e eficacia da gestdo executiva (DOUGHERTY; PFALTZGRAFF, 2003, p.
703-704).

A ciéncia politica tem também um forte interesse no processo de tomada de
decisbes e, por meio da andlise de eleitores, legisladores, dirigentes e,
especialmente, dos principais envolvidos nos processos decisorios, procura
entender o comportamento e a razdo pela qual os norteadores da politica estatal
definem as suas atitudes. Podemos considerar o estudo do processo de tomada de
decisfes em politica externa como um subgrupo desse estudo das ciéncias politicas,
gue visa entender os atores politicos que determinam os rumos da Politica Externa

de um ator do sistema internacional (Ibid, 2003, p. 704).

Sem duvida, neste estudo ndo serd possivel detalhar tudo o que ja foi
desenvolvido sobre a APE. Por isso, foram selecionados textos em que se definem
0s principais conceitos da APE, os quais tém uma amplitude capaz de se enquadrar
no caso da EU e, principalmente, da PESC. Contudo, para que possamos ter uma
ideia do motivo por que a APE pode ser considerada um campo a ser estudado em
Relacbes Internacionais, devemos, primeiramente, tracar a sua evolucao historica e,
a partir dai, explicar o funcionamento dessa teoria complementar as teorias
sistémicas das Relagfes Internacionais. Além dessas duas subdivisbes, o capitulo
ainda conta com uma terceira se¢cdo em que o Jogo de Dois Niveis é explicado com
uma maior riqueza de detalhes e uma secao final, em que se demonstra de que
forma é necessario que a APE seja adaptada, a fim de que seja possivel a sua

aplicacdo na PESC.
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2.1 Antecedentes

Nesta secdo sdo detalhadas a evolugcdo dos conceitos da APE e a sua
contextualizacdo no sistema mundial. Esta secdo ainda se divide em duas partes
distintas, uma detalhando o historico e outra explicando as reestruturacdes e as

mudancas conceituais da APE, no periodo posterior a Guerra Fria.

2.1.1 Historico e Evolucéo da Anélise de Politica Externa

O estudo do funcionamento das unidades decisorias de governo, tendo a
Andlise de Politica Externa como escola de pensamento em Relacdes
Internacionais, iniciou-se entre o final da década de 1950 e o inicio da década 1960,
nos Estados Unidos, como forma de entender a razdo por que os Estados agem no
sistema internacional. Partiu de Snyder et al (1954) o intuito de buscar no nivel
abaixo do Estado “os determinantes de acdo no entorno dos oficiais que agem em
nome da sociedade politica” (SNYDER et al, 1954, p. 53 apud HUDSON, 2007, p.
15).

A énfase nos processos de tomada de decisdo preconizados por Snyder et al
(1954), em detrimento dos resultados advindos desses processos, soma-se 0 desejo
de Rosenau (1964) de desenvolver uma teoria de Politica Externa, incentivando a
progressdo desse novo campo de estudo. Para Rosenau era necessaria a
teorizacdo sobre o assunto, a fim de que a APE pudesse servir como forma de
entender os diferentes tipos de Estado e por que certas decisdes sdao tomadas
(HUDSON, 2007, p. 15).

Rosenau busca criar uma teoria de médio alcance que explique a interacao
entre os principios norteadores da tomada de decisdo e a complexidade do mundo
real. Portanto, ainda era necessario que se fizessem testes por meio de
observacbes e comparacdes de sistemas, para situacdes de maior complexidade
(Ibid, 2007, p. 15-16).
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Por haver diferencas entre os resultados das decisdes tomadas em relagcao
ao que se deles se esperava, 0s estudos baseados em intengdes “provaveis” e em
suposicdes ndo podem ser levados em consideracao. Sprout e Sprout (1957) fazem
a diferenciacdo entre as teorias que generalizam o pensamento e a atuagdo dos
atores que sao responsaveis pelos processos de tomada de decisdes da APE,
afirmando que “o cientista politico...busca explicar o mais preciso possivel como
determinadas pessoas realmente agem e respondem as contingéncias do
momento.” (SPROUT, H.; SPROUT, M., 1965, p. 118 apud HUDSON, 2007, p. 17,

traducao nossa).

A partir desses trés ensaios, mostrou-se a importancia do fator humano na
atuacdo dos Estados no sistema internacional, em que as particularidades dos
individuos deveriam deixar de ser “idiossincrasias nao digeridas” (HUDSON, 2007, p.
16), ou seja, deveriam deixar de ser modelagens do comportamento humano, sem
gue fossem levadas em consideracdo as especificidades de cada ser humano
determinante na resolucdo e aplicacdo das politicas dos Estados. Por isso, as
unidades de decisdo e as pessoas que as compdem devem ser consideradas como
variaveis no desenvolvimento de teorias transnacionais, que, conforme Rosenau,

devem ter um alcance mediano (lbid, 2007, p. 16).

Ainda que, ao longo do tempo, muitos conceitos tenham sido adaptados ou
retirados da base estrutural dessa escola de pensamento, para se encaixar nas
diferentes conjunturas, é importante notar que estdo contidos nas ideias acima a
concepcao basica da Analise de Politica Externa: “O processo de tomada de deciséo
em politica externa é tdo importante, se ndo mais importante, do que a politica
externa como um resultado” (lbid, 2007, p. 17). Contudo, a partir do final da década
de 1970 até meados da década de 1980, houve uma busca pela redefinicdo da APE
como campo de estudo, visto que seus conceitos haviam perdido espaco na arena

das teorias das Relacdes Internacionais.

Primeiramente, questionava-se a relevancia de se estudar assuntos com mais
de vinte anos, posto que a acessibilidade aos documentos € extremamente restrita
e, até que os mesmos sejam desclassificados do status de confidencial, pode-se
perder muito tempo, sendo que ainda ha a possibilidade de os documentos nao

terem a sua liberagdo autorizada pelo Estado. E, ainda que fosse considerada de



22

relevancia a hipotese a ser estudada, caso o embasamento para uma analise mais
factivel seja de dificil acesso, os autores da APE enfrentariam o problema de ter de
mostrar de que forma € possivel existir uma explicacdo plausivel sem que dados

concretos sejam comprovados (Ibid, 2007, p. 27).

Além disso, para que se avancasse no desenvolvimento da APE, ainda
faltavam ferramentas metodoldgicas e conceituais necessarias para atravessar as
barreiras da Politica Comparada com as Rela¢gbes Internacionais, transformando-a
em uma teoria de médio alcance com bases mais solidas. Outro problema
identificado foi 0 desejo de se ter uma teoria que explicasse amplamente diferentes
momentos em diferentes estruturas de governos através da unido de informacdes
ricas em detalhes (lbid, 2007, p. 27-28).

A falta de generalizac&o deixou a teoria totalmente engessada, ja que a coleta
de detalhes e a sua interpretacéo tornavam qualquer evento a ser classificado como
um trabalho extremamente exaustivo e que nem sempre trazia 0s resultados
esperados, ou seja, enquanto os métodos de pesquisa demandavam parcimoénia, a
teoria desejava nuances e detalhamento nos meétodos. Também o interesse por
guantificar diversos os eventos de politica externa simultaneamente esbarrava na
limitacdo de inserir na quantificacdo quesitos ndo mensuraveis da atuacdo humana,
como a percepcéo e antevisdo, a emocao, a bagagem histérica e cultural (Ibid, 2007,
p. 28).

Isso contrariava a ideia de teorizar situagbes amplas por de andlises
centradas em situacfes de extrema riqueza de detalhes, porquanto deixar de lado
as caracteristicas humanas no processo de tomada de deciséo iria de encontro a um
dos pressupostos basicos ao qual a APE se propunha a seguir. A esses impasses
soma-se a duvida de qual seria a direcdo que a APE deveria tomar a partir de entéo,
pois a teoria encontrava-se em uma via de duas possibilidades, a de tentar explicar
situacdes com grande riqueza de detalhes e ater-se a eventos especificos em
determinados periodos histéricos, ou, por outro lado, a de tentar fazer da APE uma
teoria com maior generalizacao capaz de explicar uma maior gama de eventos (lbid,
2007, p. 30).

Atraveés dessa revisdo de seus acertos e, principalmente, seus principais

defeitos, os formuladores dessa escola de pensamento fizeram-na passar por um
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processo de autoconhecimento e renovacgao. A partir dessa percepcao, reformular a
APE, a fim de que se voltasse ao intuito inicial de Rosenau, ou seja, tratar a APE
como uma teoria de médio alcance, que reduzisse o nivel de generalizacdo, e que
explicasse mais as particularidades dos eventos, com uma maior aproximacéo da
realidade (Ibid, 2007, p. 30).

2.1.2 APE no P6s-Guerra Fria

Para reformular a APE, foi necessario entender as suas contradi¢des e buscar
0 objetivo inicial preconizado por Rosenau. Encontraram-se formas de superar os
principais problemas dessa escola de pensamento e de avancar no seu

desenvolvimento, em busca de uma teoria de médio alcance.

Em relacdo a duvida quanto a relevancia do estudo de casos que tenham
ocorrido ha muito tempo, a APE define que o estudo de padrdes em eventos
histéricos nos grupos de decisédo ou burocracias pode servir de base para previsées
e recomendacdes para situacdes presentes (HUDSON, 2007, p. 27). Também ha a
possibilidade de se desenvolverem novos indicadores de longo prazo por meio
desse tipo de estudo, os quais permitiiam uma explicagdo mais especifica ou

previsdo do resultado da tomada de decisdo em politica externa.

O processo metodologico do jogo de dois niveis introduzido por Putnam
(1988) permitiu a ligacdo das esferas domeéstica e internacional, demonstrando a
importancia do processo de tomada de decisdo na politica externa e a interacao
entre 0s agentes internos e externos que determinam a atuacdo dos estados no
sistema internacional. 1sso possibilitou a ampliacdo da APE como campo de estudo
nas Relagbes Internacionais, uma vez que a ideia da ocorréncia simultdnea de um
“Jogo de Dois Niveis” aprofundou o entendimento de como funcionam as
negociacdes dos 6rgdos estatais e das pessoas responsaveis pela formulagdo da
politica externa com seus pares no nivel externo e também com seus grupos de
influéncia no nivel doméstico, e de que dependem para a concretizacdo de seus

objetivos, como veremos adiante.
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A escola neorrealista e a modelagem da escolha racional se mantinham como
a melhor forma de explicar os sistemas durante a Guerra Fria, principalmente porque
elas escondiam o Estado como uma caixa-preta indivisivel, afirmando que as
interacdes do sistema se davam devido, principalmente, a sua estrutura anarquica.
Pouco se conhecia a respeito da formulacdo e decisdo dos 6rgdos e pessoas
responsaveis pela Politica Externa do bloco comunista, especialmente da Russia e
da China, e, por isso, uma teoria que legasse ao sistema anarquico internacional o
papel de responsavel pelas interacbes entre os seus atores, deixando de lado as
caracteristicas e especificidades dos estados, conseguia atingir as necessidades do

momento.

Contudo, com o fim da Guerra Fria e a alteracdo da Ordem Mundial, nota-se
gue “é impossivel explicar ou prever mudancas de sistema, baseando-se somente
em variaveis sistémicas” (HUDSON, 2007, p. 31, traducdo nossa). Dai surge a
relevancia de um estudo dos condicionantes internos que levam a atuacdo de um
Estado no sistema internacional e o aumento da importancia da APE como campo

de estudo.

A reformulacdo da APE buscou se adaptar aos novos desafios do sistema
internacional, especialmente apds a desintegracdo da Unido Soviética, e ampliou-se
0 seu estudo no periodo em que também outras teorias ganham espaco na

explicacédo do funcionamento do sistema internacional. A APE compromete-se em:

e Estudar abaixo do nivel do estado-nacdo para entender a
influéncia e especificidades de cada ator no processo decisorio;

e Um comprometimento em desenvolver teoria de médio alcance
como a intersecdo entre teorias que generalizam o ator e a
complexidade do mundo real;

e Perseguir explicagbes com mais de uma causa, ampliadas a mais
de um nivel de andlise;

e Usar a teoria e suas descobertas para além do espectro das
ciéncias sociais;

e Considerar o processo de tomada de decisdo tdo importante
guanto o resultado da decisédo advindo deste. (HUDSON, 2007, p.
31, traducdo nossa).

A partir dessas premissas, podemos desenvolver o estudo da APE e buscar

enquadra-la no campo das Relagfes Internacionais como uma teoria que deve ser
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levada em consideracdo e que tem relevancia para ajudar a explicar o sistema

internacional, sendo uma teoria complementar as teorias sistémicas.

2.2 A APE como campo de estudo das Relagdes Internacionais

Hudson (2007, p. 3, traducdo nossa) afirma que “tudo o que ocorre entre e
atraves de nacdes € baseado em decis6es humanas atuando separadamente ou em
grupos”, por isso, a maior contribuicdo da APE é “identificar o ponto de intersecéo
tedrica entre os maiores determinantes do comportamento de um Estado, ou seja,
os fatores material e conhecimento” (Ibid, 2007, p. 7, traducdo nossa), sendo o ponto
de intersecdo na questdo da tomada de decisdo n&o o Estado per se, mas sim a

atuacao humana.

Também encontramos em Hudson (2007) que o estudo da APE deve buscar
interpretar os fatos por de fontes diversas, visto que, muitas vezes, 0S
acontecimentos ndo sao divulgados, e tém, inclusive, o seu conteudo considerado
como secreto, com decisdes nao observaveis diretamente a curto prazo. Duas séo
as caracteristicas basicas para entender o que ird explicar as questdées em APE: a
visdo de que o processo de tomada de decisdo é multifatorial e a ideia de que ha
participacdo de um grande conjunto de variaveis em mais de um nivel de analise.
Contudo, para que tenhamos um estudo mais abrangente, também devemos
considerar a multidisciplinaridade, o carater integrador, a énfase em orientacdo
sobre o funcionamento do agente e, por fim, a orientacéo para as especificidades de
cada ator (lbid, 2007, p. 6).

E importante notar a critica feita por Hudson (2007, p. 11) em relacdo as
teorias que tratam o Estado como um ator indivisivel, pois, para uma dada situacéo
com determinados fatores materiais e estrutura pré-disposta, ainda existe a
possibilidade de uma ampla gama de resultados diferentes, os quais se devem, em
grande parte, aos responsaveis pelo processo de tomada de decisdo. A APE pode
prover uma explicacdo mais adequada a esse tipo de situacdo em que atores
similares agem diferentemente no sistema internacional, evitando, assim,

generalizagbes do comportamento dos atores no sistema internacional e
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conseguindo uma explicacdo e uma projecdo mais satisfatorias do objeto a ser

estudado.

A partir disso, infere-se que a APE é uma forma de complementar as teorias
do campo das Relagbes Internacionais que visam explicar o funcionamento dos
sistemas e politicas internacionais. Hudson (2007) vai além desse pensamento e
afirma que o estudo da APE cria um caminho de compreensao e ajuda mutua entre
as Relacdes Internacionais e as politicas comparada, devido a “habilidade da APE
em entender 0os constrangimentos e contextos domésticos”, e publica, devido ao seu
foco no processo de tomada de decisdao (HUDSON, 2007, p. 11). Ainda, Hudson faz
a comparagao entre o pensamento de Waltz, Wendt e APE, em que a autora afirma
gue, embora as teorias sistémicas nao procurem explicar o jogo interno na definicdo
do funcionamento do sistema internacional, € extremamente importante que se
estude o funcionamento dos governos e grupos de influéncia no nivel doméstico, a
fim de que se entenda e se consiga prever o comportamento de determinados atores

na politica internacional. (Ibid, 2007, p. 10-14).

O enfoque da Analise de Politica Externa € o estagio em que as decisdes sao
tomadas e por que tais escolhas sao feitas e, embora existam fatores domésticos e
internacionais que influenciem o comportamento da politica externa, as decisdes sdo
tomadas pela maquina estatal por meio das pessoas que compdem 0O governo
(HERMANN, 2001, p. 48). Por isso, o pensamento de Hermann (2001) define que as
unidades de decisao podem ter trés formatos, os quais sédo excludentes um do outro.
Entéo, se estabelece que a APE pode ser aplicada para explicar situacdes diferentes
de tomada de decisdo em politica externa em diferentes paises. Dessa forma, a APE
consegue prover a explicacdo adequada e abrangente para determinadas situagoes,
para as quais as demais teorias nao conseguiriam alcancar tal nivel de

profundidade.

Quando se deseja resolver um problema de Politica Externa por meio dos

conceitos de Andlise de Politica Externa duas questdes devem ser respondidas:
1. Que tipos de atores tomam as decisfes na Politica Externa?

2. Qual & o efeito dessas unidades decisérias no resultado da politica
externa? (HERMANN, 2001, p. 47).
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Conforme mencionado, o enfoque da Analise de Politica Externa é o estagio
em que as decisdes sdo tomadas e por que tais escolhas sao feitas, sendo
aplicadas pelos agentes que representam os estados em determinado periodo. As
unidades de decisdo possiveis (e excludentes umas das outras) sdo assim definidas
por Hermann (2001, p. 57):

o Lider predominante: um Unico individuo com habilidade
para reprimir qualguer opinido divergente da sua e com o poder

de tomar sozinho a decisdo, se necessario;

o Grupo Unitario: um grupo Unico coeso em que a opiniao
de todos € importante e levada em consideragao para se definir

0 rumo da acao a ser tomada.

o Coalizdo: individuos, grupos ou representantes de
instituicbes que podem atuar pelo governo, entretanto, ndo tém
0 poder de decidir separadamente ou forcar a decisdo dos
outros, ndo havendo uma estrutura hierarquica sobre os

grupos.

Além disso, a partir do processo de tomada de decisdo, podem-se alcancar
seis resultados finais: Sobreposicdo da posicdo de um partido, na qual a opinidao de
alguns é tomada como a melhor escolha; Concordancia, em que ha um senso de
direcdo compartilhado entre os membros sobre a posicédo a ser adotada; Acordo
Mutuo, no qual todos os membros abdicam de uma parte das suas opinides, a fim de
nao perder completamente a sua relevancia no processo decisorio; Acordo
Assimétrico, no qual as posicbes de um grupo prevaleceram sobre as demais,
todavia as outras partes tiveram algo a ser levado em consideracdo na decisao, para
gue nao houvesse desentendimentos; Impasse, em que ndo ha uma concordancia
entre os atores; e Acao Simbolica Fragmentada, na qual o impasse € externalizado e

todos procuram agir por sua propria conta e risco (HERMANN, 2001, p 68-69).
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Por fim, Hermann (2001) procura dar formato a um padrdo teorico para a
Analise de Politica Externa, criticando a ressalva de que essa analise poderia ser
somente aplicavel ao sistema de tomada de decisdo dos Estados Unidos, indo ao
encontro do pensamento de Hudson (2007). Infere-se do texto que, quando se
estudam os tipos de governo existentes e 0 seu respectivo funcionamento, ha uma
probabilidade maior de se encontrar certos resultados em determinadas unidades de
decisdo, sendo, dessa forma, mais facil prever qual a decisdo sera tomada. Por
causa disso, a Andlise de Politica Externa pode ser aplicada para explicar situacdes
diferentes de tomada de decisdo em politica externa em diferentes paises, dando a
explicacdo adequada para essas situagées (HERMANN, 2001, p. 76).

A fim de se evitar que o estudo se torne por demais complexo e se aprofunde
demasiadamente no estudo da APE, ndo convém aqui discutirmos as formas de
governo outras, exceto a coalizao, pois o0 importante nessa parte do estudo é termos
em mente as caracteristicas de um governo de coalizdo e quais 0S seus
determinantes. Dessa forma, conseguimos nos voltar ao enfoque desse trabalho, o

estudo da Politica Externa e Seguranca Comum da Unido Europeia.

A coalizdo como forma de unidade de deciséo dentro de um governo € objeto
de analise de Hagan et al (2001). A definicdo da coalizdo no processo de tomada de
decisdo é assim dada pelos autores:

“[A coalizdo €] a falta de qualquer grupo Unico ou ator unitario com a
autoridade politica para comprometer o estado em assuntos
internacionais. O processo de tomada de decisdo nessa forma de
governo é bastante fragmentada e centra-se no desejo e habilidade
de mudltiplos atores politicos autbnomos em atingir acordos para

permitir a realizacao de politicas” (HAGAN et al, 2001, pp 169,
traducéo nossa).

Entre outras variaveis, as regras que definem o processo decisorio (escritas
ou ndo) sdo de fundamental importancia para definir a interagdo entre os agentes da
coalizdo na tomada de decisdo. Por meio das regras decisorias, conseguimos
demonstrar que ha trés tipos de coalizbes que sdo encontrados, quando se estuda a
APE.

Primeiro, verifica-se a existéncia de uma cupula com regras de decisao
estabelecidas que depende do acordo unanime dos participantes. Uma segunda

forma de coalizdo € aquela em que existe uma ampla decisédo entre burocracias em
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gue a regra de deciséo ja é bastante difundida e respeitada, com a necessidade do
voto majoritario. E, por ultimo, encontramos a situagdo de regimes autoritarios em
gue ha uma descentralizacdo do processo decisoério, sem regras que o definem (Ibid,
2001, p. 170).

Enquanto nenhum ator da coalizdo tenha a autoridade suficiente para tomar a
decisédo unilateralmente, sendo necessaria a participacdo dos demais para que 0s
recursos sejam utilizados, e enquanto qualquer ator da coalizdo seja capaz de
exercer sua influéncia para bloquear os interesses dos outros, seja através de veto,
ameacas, ou barganhas, a coalizdo ndo terd nenhum grupo que esteja em um nivel
acima dos demais no processo decisério e que possa reverter as decisées tomadas
por essa coalizdo coletivamente. Por ndo ser o processo decisorio livre de qualquer
discussdo dentro dos seus grupos de influéncia, a lideranca exercida pelos
representantes desses grupos € incompleta, porquanto eles devem sempre buscar
apoio em sua base para qualquer tomada de decisdo, o que restringe ainda mais a

atuacao das coalizbes em processos decisorios (HAGAN et al, 2001, p. 173).

Os fatores que afetam o acordo em coalizGes de atores andnimos sdo a
influéncia dos tipos de recursos utilizados dentro da coalizdo e quanto desses
recursos € adequado para autorizar um determinado curso de ag&o. Além disso,
também é importante questionar o que leva atores que tém interesses diferentes a
buscarem um acordo com uma proposta comum em politica externa (lbid, 2001, p.
173).

O que facilita 0 acordo na questao da coalizdo, segundo a teoria proposta por

De Swaan (1973 apud HAGAN et al, 2001, p. 175), € a ideia da presenca de um

“ator pivotal”, o qual seria determinante na tomada de decisdo da coalizdo e pelo

gual todas as decisdes finais a sua influéncia seria pertinente, sendo assim definido
pelo autor:

"[podemos considerar a existéncia de um “ator pivotal’] quando a

diferenca absoluta entre os votos combinados dos membros de sua

direita e dos membros de sua esquerda ndo é maior que 0 seu

préprio peso” (DE SWAAN, 1973, p. 89 apud HAGAN et al, 2001, p.
175, traducéo nossa).

Outro fator que pode ajudar a coalizdo a encontrar uma solugdo conjunta é

barganhar a decisdo em pauta com 0s grupos conflitantes, a fim de que esses
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ultimos facilitem um acordo final e consigam um aumento de poder politico em
outras questdes. Isso é possivel de acontecer, se 0 grupo gque aceita a barganha
tem um interesse indireto no assunto a ser resolvido. Dessa forma, evita-se um
impasse na decisédo final desse grupo e alcanga-se uma situacdo em que todos 0s
grupos da coalizdo ficam satisfeitos com a deciséo final, ainda que esses tenham

vis@es politicas antagodnicas a respeito do assunto (HAGAN et al, 2001, p. 176).

Soma-se a esses fatores o desejo de barganhar dos membros presentes na
coalizdo, o qual pode favorecer ou complicar uma decisdo, caso 0s grupos de
influéncia o possuam ou ndo. Na melhor das hipéteses, a ideia da existéncia de
normas fortes leva a um governo consensual com acordos amigaveis, enquanto a
falta de vontade de um ou mais membros da coalizdo em agir em prol de uma acéo

comum pode levar decisivamente a um impasse (lbid, 2001, p. 176).

As regras do processo decisorio afetam o contexto da tomada de decisédo em
coalizdes, pois sao procedimentos e normas que guiam a interagao entre os atores
da coalizdo. O matiz da tomada de decisédo pode variar de procedimentos formais e
baseados na constituicdo local até costumes antigos nao escritos e define o contexto

em que as decisbes serdo tomadas e posteriormente aplicadas.

Além disso, as regras do processo decisorio permitem uma previsdo mais
assertiva da forma pela qual sera possivel alcancar um acordo entre os grupos de
interesse conflitantes dentro de uma coalizdo que define os rumos de politica
externa de um ator no sistema internacional, visto que elas estipulam o que é
necessario para atingir um consenso dentro do organismo decisério e demonstram o

grau de institucionalizac&o do processo de tomada de deciséo (lbid, 2001, p. 178).

2.3 Putnam e o Jogo de Dois Niveis de Analise

Conforme afirmado acima, Putnam (1988) viabilizou, por meio de seu estudo
sobre o “Jogo de Dois Niveis”, as bases metodologicas que permitiram aprofundar e
dar continuidade ao estudo da APE, que se encontrava em uma fase de
reestruturacdo. Por isso, é de grande valia o pensamento de Putnam (1988) nesse

trabalho, pois o “Jogo de Dois Niveis” € o que leva os atores responsaveis pela
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formulagéo e aplicagédo politica externa de um Estado, ou, como nesse caso, de um
organismo internacional, a definirem suas diretrizes e tomarem as decisdes diante

de certa conjuntura.

O processo decisério ndo é separado em duas partes antagdnicas, um na
esfera internacional e outro na esfera doméstica. Ao contrario, as interagdes que se
dao no sistema internacional (Nivel 1) e no nivel doméstico (Nivel Il) interferem e
geram consequéncias diretas uma sobre as outras. A ligacado entre esses dois niveis
se da por um “negociador”, o qual, na teorizagcdo de Putnam, é representado por um
chefe de Executivo. Esse negociador é visto pelo autor como idéneo ao processo
decisorio e que busca, através da negociacdo em ambos 0s niveis, atingir um
acordo no nivel internacional (Nivel I) com o maximo de condicbes que o faca ser
facilmente “ratificado” internamente (Nivel 1), chamado pelo autor de win-set®
(PATTERSON, 1997, p. 142).

Basicamente, o que Putnam (1988) explica € que o negociador busca, no
Nivel I, maximizar os seus ganhos para a politica doméstica, sem que esses ganhos
afetem muito o desenvolvimento de situacdes externas adversas, enquanto tenta
dominar a politica doméstica por meio de coalizGes internas para que as decisdes no
Nivel | sejam aprovadas no Nivel Il, sendo essa aprovagdo um processo formal ou
informal. Por isso, assume-se gue 0s niveis interagem e ocorrem simultaneamente,
“reverberando” uns nos outros, ou seja, 0 que ocorre em um nivel influencia
diretamente o resultado do outro (Ibid, 1997, p. 142).

Duas séo as etapas que envolvem o0 processo em um jogo de dois niveis, de
acordo com Putnam, quais sejam:

1. A barganha entre os negociadores, levando a uma tentativa de acordo, no
Nivel I.

2. Discussoes feitas separadamente dentro de cada grupo de influéncia a
respeito da ratificacdo, ou ndo, do acordo no Nivel Il (PUTNAM, 1988, p. 436,
traducéo nossa).

Todavia, conforme afirmado anteriormente, os dois niveis ocorrem no mesmo

espaco temporal, dependendo um das decisdes tomadas no outro. O que leva

® Putnam define win-set em um jogo de dois niveis como, para uma dada formacdo do Nivel II, o
conjunto de todos os acordos possiveis no Nivel I, em que a maioria necessaria entre os participantes
do Nivel Il seriam a favor ou contra (PATTERSON, 1997, p. 143).
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Putnam (1988) a tentar explicar a formulagéo do processo de tomada de decisédo em
Politica Externa € a ideia de que o0 jogo no nivel doméstico ndo pode ser modelado
separadamente dos jogos no nivel internacional. As preferéncias nacionais séo
fatores enddgenos as Relac¢des Internacionais, visto que as pressfes externas

“reverberam” nas politicas domesticas (Ibid, 1988, p. 436).

E, a fim de que se atinja o win-set esperado, destacam-se trés fatores
importantes: (1) as preferéncias e coalizbes do Nivel Il, (2) as instituicdes do Nivel I,
(3) as estratégias do negociador no Nivel | (Ibid, 1988, p. 442).

Primeiro, “A distribuicdo de poderes, de preferéncias e de possiveis coalizdes
entre o Nivel II” influencia o tamanho do win-set que se busca no nivel internacional.
Por isso, o negociador deve buscar acomodar os interesses de todos os grupos de
influéncia no nivel domeéstico, lancando méo da oferta de incentivos e da valorizagao
da importancia de determinado win-set para a politica interna, a fim de alcancar os
objetivos no cenério internacional. Além disso, quanto mais difuso for o Nivel II,
maior a probabilidade de se chegar a um acordo internacional. Por outro lado, os
governos muito determinados em desenvolver uma politica especifica e radical tém
uma menor margem de barganha no Nivel I, porquanto ha uma limitacdo de sua
atuacdo, baseada exclusivamente em atingir determinado win-set, o qual pode ter

um custo muito alto na conducédo da Politica Externa do ator (Ibid, 1988, p. 442-448).

Segundo, “as instituicdes politicas no Nivel II” determinam o tamanho do win-
set, pois o Nivel | é totalmente dependente do processo de ratificacdo no Nivel II,
para que as acdes se concretizem no sistema internacional posteriormente. Por isso,
guanto mais complicado for o processo de aceitacdo no Nivel [l de uma negociacéo
no Nivel I, maior € o poder de barganha do ator na negociacdo, pois sempre se pode
jogar com a possibilidade de que, se determinada clausula for incluida na
negociacdo, o acordo ndo serd aprovado internamente (renidncia involuntéria)®.
Contudo, essa condicdo também reduz a autonomia externa do ator, visto que a
dependéncia dos grupos de interesse internos restringe a atuacdo internacional
(Ibid, 1988, p. 448-450).

* Renuincia voluntaria se refere a rentincia egoista na falta de contratos que forcem a atuac&o do ator.
Renuncia involuntéria, por outro lado, reflete o comportamento do agente que néo é capaz de cumprir
uma promessa porque a sua ratificacao falhou (Putnam, 1988, p. 438).
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Terceiro, o tamanho do win-set depende das estratégias dos negociadores no
Nivel I, em que esses tendem a maximizar os interesses comuns, buscando
influenciar o comportamento dos outros por meio das suas expectativas de como a
atitude de um seré influenciada por sua intencdo. Para Putnam (1988), quanto maior
0 win-set, mais provavel que se atinja um acordo no Nivel I, porém mais dificil de
ratifica-lo no Nivel Il e, quanto menor o win-set, maior a chance de a negocia¢gédo no
Nivel | falhar, embora fosse ratificada internamente com facilidade (Ibid, 1988, p.
450-452).

Deve-se notar também que, havendo qualquer falha na ratificacdo do Nivel Il
a respeito do acordo atingido no Nivel I, considera-se que um novo acordo no Nivel |
deve ser buscado, ja que a nao ratificacdo no nivel domeéstico invalida o acordo
alcancado anteriormente no nivel internacional. Além disso, para determinarmos o
tamanho do win-set, devemos levar em consideracdo o duelo domeéstico entre os
isolacionistas versus os internacionalistas, ou seja, o duelo entre as forcas internas

contrarias e as favoraveis a cooperacéo internacional. (Ibid, 1988, p. 454).

2.4 Adaptabilidade de APE: O Jogo de Mdltiplos Niveis de Anélise

Em relacdo ao papel do negociador no jogo de dois niveis, Putnam (1988)
nao constrange o seu raciocinio a ideia de que havera somente o jogo de dois
niveis, portanto é possivel, sim, expandi-lo, dependendo dos arranjos institucionais
existentes. Isso subdividiria 0 jogo de dois niveis em mais niveis de analise,

aumentando a complexidade do estudo.

A ideia de que o negociador € isento de qualquer ideologia e intencdo de agir
em nome de seus constituintes no processo tomada de decisdo € completamente
intangivel (Putnam, 1988, p. 456), portanto, € razoavel pensar que ele, no minimo,
agira em defesa dos interesses do seu grupo de influéncia interno, em detrimento
dos externos. Destarte, Putnam (1988) deixa livre o caminho, para que se ampliem
os estudos dos diferentes sistemas politicos, posto que ndo ha uma delimitacdo de

um campo de observacao fixo.
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Em situacdes em que a coalizdo € o grupo responsavel pela formulacdo da
Politica Externa, a ampliacdo das “mesas de negociacdo” em mais niveis é
determinada também pela relagdo do representante de cada esfera de influéncia da
coalizdo com a sua base e seus opositores e, essa é, em si, também um jogo de
dois niveis. Essa situacao ocorre, porque esse representante deve negociar ndo so
com 0sS seus opositores na “mesa” da coalizdo, mas também com as fac¢bes dentro
de sua esfera de influéncia, de modo que um consenso seja atingido e uma deciséo
possa ser barganhada no nivel da coalizdo. Conforme Hagan et al:

“Para lideres de grupos de influéncia nesse tipo de unidade
decisoéria, o processo politico €, em si, um “jogo de dois niveis”
(Putnam, 1988), no qual cada lider deve negociar ndo apenas com
os atores da oposicao dentro da unidade deciséria mas também com
os lideres das fac¢des em seu grupo de influéncia. Como resultado,
0 processo de tomada de decisdo dentro da coalizdo reflete a

barganha que est4 ocorrendo dentro de duas arenas politicas
domésticas” (Hagan et al, 2001, p. 171, traducé@o nossa).

Portanto, no caso de uma teorizagdo com um jogo de trés niveis de analise, 0
Nivel | terd estrutura similar ao pensamento de Putnam, sendo este o nivel
internacional, em que existem interacdes entre os representantes da coalizdo com
estados-terceiros. Ja o Nivel Il deverd ser subdivido em duas partes, sendo a
negociacgao entre os representantes da coalizdo, com intuito de atingir um consenso
no processo de tomada de decisdo, ou ndo, um nivel em si mesmo (Nivel 1l) e a
negociagcdo dos lideres de cada grupo de influéncia na coalizio com as suas

faccOes domésticas o ultimo nivel de analise (Nivel 111).

Como veremos adiante, encontramos, no caso da Unido Europeia, esse tipo
de interacdo no seu processo decisorio quando nos referimos a Politica Externa, ja
gue a Unido Europeia é uma organizacao internacional que atua tanto como arena
internacional em relacdo aos seus Estados-Membros e como arena domeéstica em
relacdo a terceiros estados (LARSEN, 2007, p. 861). Ainda que existam divergéncias
no pensamento dos autores que estudam a Politica Externa Europeia em relacdo a
guem € o responsavel pela negociacdo dentro da Unido Europeia, a subdivisdo
nessas analises se da na Comissao e o Conselho, sendo esses o nivel intermediario
(Nivel 1), responsaveis por lidar com as pressdes dos sistemas internacional (Nivel I)

e nacional (Nivel 1ll), enquanto ainda ha dentro de sua estrutura um jogo de
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barganha politica (COLLINSON, 1999; LARSEN, M., 1997; MOYER, 1993;
PATTERSON, 1997).

A teoria construtivista ajuda a compreender esse jogo de trés niveis, e, ao
mesmo tempo, entender como é possivel os atores com interesses tdo divergentes
construir uma identidade coletiva e como essa identidade pode ser contextualizada,
demonstrando ai a importancia da APE como um campo complementar as teorias
sistémicas e confirmando o Construtivismo como uma terceira via para a
compreensado do sistema internacional. A contribuicdo do Construtivismo sera mais
bem detalhada no quarto capitulo do trabalho, demonstrando de que forma essa
escola de pensamento contribui para a consolidacdo de uma identidade europeia no

processo de tomada de decisédo da PESC.
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3. POLITICA EXTERNA E SEGURANCA COMUM DA UNIAO EUROPEIA

A alteracdo dos polos de poder do sistema internacional apés a Segunda
Guerra Mundial e a crise vivenciada pelos paises europeus permitiram a
aproximacédo dos estados da Europa Ocidental, com o intuito de suplantarem as
suas dificuldades conjuntamente. Ao aumento da influéncia dos Estados Unidos e a
sua mudanca de atitude em relacdo ao sistema internacional, deixando de ser um
isolacionista e passando a se considerar como responsavel pela conducdo da
politica internacional (a0 menos dos seus aliados), soma-se a percep¢ao de usar 0s
blocos regionais como forma de reproducdo do sistema capitalista e contencédo da
“ameaca” comunista, presente principalmente nos paises europeus extenuados e

destruidos pela brutal guerra que assolou o mundo durante a década de 1940.

A aproximacdo e a ampliacdo da interdependéncia de economias proximas
umas das outras se apresentavam como uma forma de reconstruir as economias
europeias, sem que houvesse novamente uma crescente corrida armamentista na
regido e a possibilidade de um novo conflito de tal magnitude. Esse novo tipo de
organizagéo internacional complementava a ideia de um sistema global guiado pelas
Nacoes Unidas, a qual regula e fomenta, em sua carta constitucional, a integracéo e
cooperacao entre os paises, sendo a base institucional e o modelo para a formacéo

das instituicdes regionais®.

A regionalizacdo aumenta a interdependéncia entre 0os paises e permite um
aumento da seguranca, ja que os Estados tendem a tratar a cooperagdo como o
rumo ideal a ser seguido, aprofundando, assim, a integracdo, como no caso da
Unido Europeia, a fim de garantir uma maior seguranca regional e desenvolvimento
econdmico. Além disso, podemos considerar, como fator advindo da regionalizacao,
a ampliacdo de relacbes entre paises, por meio da aproximagdo dos blocos

regionais, com intencdes tanto econdémicas, quanto politicas.

Em relacdo ao caso do regionalismo europeu, a ideia de uma Europa unida
nao é recente, pois remonta aos pensamentos de Henrique IV da Franca, Immanuel

Kant e Saint-Simon, os quais ja advogavam por uma federacdo europeia. Embora

® Ver UN Charta, Chapter VIII: Regional Arrangments.
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em periodos diferentes da Historia e diferentes visdes, em suma, tinham o mesmo
objetivo em suas unides europeias: evitar guerras através da integracao federativa
dos estados europeus (SMITH, H., 2002, p. 34).

E, apesar de que esse pensamentos de uma Europa unida e,
consequentemente, de uma politica externa comum tenham sido objeto de estudo
de diversos autores desde o século XVII, era impensavel para os politicos da
primeira metade do século XX imaginar a existéncia de uma Europa nos moldes
atuais e com o grau de integracao atingido, visto as divergéncias de interesses dos

paises europeus, que se comprovaram com a eclosdo da Segunda Guerra Mundial.

Ainda que seja o0 processo evolutivo da Unido Europeia relativamente novo
em relacéo ao tempo em que se discorre sobre tal assunto, o objetivo do Grupo dos
Vinte e Sete (vinte e oito com o ingresso da Cro&cia, em 2013)° continua 0 mesmo
preconizado por aqueles pensadores, conforme o artigo 3° do Tratado da Unido
Europeia (TUE)’. Portanto, é impossivel referimo-nos & PESC sem antes discorrer
sobre a Unido Europeia em si e sobre a formacao de uma base para a aplicacao de

uma Politica Externa Comum.

A proxima secédo ira explicar os acontecimentos no periodo imediatamente
posterior a Segunda Guerra Mundial, demonstrando o inicio da construcdo de
relacbes cooperativas entre os paises europeus. A partir dessas relacdes, sera
explicado, em uma segunda secdo, a Cooperacdo Politica Europeia e 0s seus

acordos fundadores, que séo a raiz primeira da PESC. Tendo essas duas partes

® Membros da UE: Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgéria, Chipre, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia,
Espanha, Estbnia, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Irlanda, Itdlia, Letbnia, Lituania, Luxemburgo,
Malta, Paises Baixos, Poldnia, Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca, Roménia e Suécia.

! Artigo 3° (ex-artigo 2. o TUE)

1. A Unido tem por objectivo promover a paz, os seus valores e o bem-estar dos seus povos.

2. A Unido proporciona aos seus cidaddos um espaco de liberdade, seguranca e justica sem
fronteiras internas, em que seja assegurada a livre circulagdo de pessoas, em conjugagcdo com
medidas adequadas em matéria de controlos na fronteira externa, de asilo e imigracdo, bem como de
prevencdo da criminalidade e combate a este fenbmenol...]

5. Nas suas relagbes com o resto do mundo, a Unido afirma e promove os seus valores e
interesses e contribui para a proteccdo dos seus cidadaos. Contribui para a paz, a seguranga, 0
desenvolvimento sustentavel do planeta, a solidariedade e o respeito muatuo entre 0s povos, 0
comércio livre e equitativo, a erradicagdo da pobreza e a proteccdo dos direitos do Homem, em
especial os da crianca, bem como para a rigorosa observancia e o desenvolvimento do direito
internacional, incluindo o respeito dos principios da Carta das Nag8es Unidas.
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definidas, sera demonstrada, na terceira se¢éo, a evolucdo da PESC, desde a sua
criagdo, em 1993, até os dias atuais. Aléem disso, nessa ultima secdo do terceiro
capitulo serdo demonstrados os principais atores e instrumentos que determinam a

atuacao da PESC no sistema internacional.

3.1 A Europa no imediato P6s-Guerra

Antes da Segunda Guerra Mundial, ja havia a ideia de transformar a Europa
em uma regido unificada, mantendo a soberania dos paises em relacdo aos
assuntos internos, contudo com um controle em termos de atuagcdo externa.
Encontravam-se essas visdes em todas as esferas politicas, desde a extrema
esquerda, com a ideia de Trotsky dos Estados Unidos da Europa, passando pelos
politicos moderados europeus, como Aristide Briand, que desejava uma Unido
Federal Europeia, ja em 1929, até a extrema direita, com o intuito do partido Nazista
gue desejava uma Europa unificada sob o rigido controle da Alemanha (SMITH, H.,
2002, p. 35). Contudo, devido aos diversos conflitos de interesses e situagdes que

nao cabem aqui ser detalhadas, nenhuma dessas politicas teve éxito.

Ao contrario, todas elas se colidiram em um conflito de magnitudes que até
aquele momento ndo haviam sido presenciadas pela humanidade. E, com a eclosao
do conflito, essas ideias foram deixadas de lado, ocorrendo um retraimento na
posicdo sobre a questdo da regionalizacdo, em detrimento das organizacdes globais

como forma de guiar o sistema internacional.

Inclusive era preconizado pelos Estados Unidos, especialmente pelo
Secretario de Estado Cordell Hull, o responsavel pelo planejamento das politicas
estadunidenses para o0 poOs-Guerra, as organiza¢des globais como forma de
equilibrar o sistema internacional, porquanto os tratados regionais somente
incentivariam o desenvolvimento das mesmas formas de alianca de contencdo que
se verificaram no periodo imediatamente anterior. Contudo, ainda que as baixas nos
paises europeus nado tenham sido quantitativamente proximas das 20 milhdes de
baixas estimadas da Unido Soviética, tanto os Aliados quanto os derrotados do Eixo
encontravam-se devastados no pos-Guerra (Ibid, 2002, p 34-35).
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A infra-estrutura e a economia dos paises europeus tinham de ser
praticamente reconstruidos do zero mais uma vez, e a populacdo encontrava-se
debilitada, tendo também enfrentado dois rigorosos invernos nos anos de 1946 e
1947, os quais complicaram ainda mais a sua situacao (Ibid, 2002, p 35). Por isso, a
Gra-Bretanha, que, apos o final da Guerra, ainda tinha uma grande relevancia
politica no sistema internacional, contraiu dividas imensas com o seu futuro
substituto no papel de lider do sistema internacional, os Estados Unidos. E, além
das dividas contraidas, o governo britanico ainda tinha de reconstruir a sua
economia e manter o alto custo das tropas de ocupacao nas regides dos conflitos

durante o pos-Guerra.

Dos paises europeus que haviam combatido o Eixo, a mais receosa no
periodo pos-Guerra continuava sendo a Francga, visto que os franceses ja estavam
desde a Guerra Franco-Prussiana, durante a década de 1870, em um descontinuo
confronto com a Alemanha. Para a Franca, uma Alemanha totalmente enfraquecida
e dependente era o ideal, porquanto o rearmamento e fortalecimento econémico
alemao possibilitariam este de se tornar uma ameaga novamente para 0S Seus
vizinhos (lbid, 2002, p 37).

Dos vencedores da Segunda Guerra Mundial, o Unico que saiu fortalecido foi
0 pais norte-americano. E, devido a percepgdo politico-estratégica de Truman de
gue a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas e 0 avan¢co dos movimentos
comunistas nos paises debilitados economicamente eram a nova ameaca ao
equilibrio do sistema internacional, a ideia da regionalizagdo deixou de ser
considerada uma forma de recrudescer as relagcdes entre os estados europeus, e
passou a ser uma possibilidade de desenvolver a economia desses paises,
contendo também o avanco do sistema comunista na esfera de influéncia norte-
americana (lbid, 2002, p. 35).

As novas Organizagdes Internacionais remodeladas e criadas no poés-Guerra
permitiram a formagdo de uma base institucional, para que se desenvolvesse um
sistema de blocos regionais, apoiados nesse novo sistema das Nacdes Unidas.
Contribuiu também o plano preconizado em 1947, pelo Secretario de Estado dos

Estados Unidos, George Marshall, de investir massivamente na reconstrugdo da
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Europa, através de um plano coordenado, em que ja se instava alguma forma de

resposta coletiva dos paises europeus (Ibid, 2002, p. 39).

Ja que as primeiras acdes de conter a Alemanha, preconizadas pela Franca,
falharam, seja através da tentativa de um acordo de cooperacdo com a lItalia e os
paises do Benelux, o que néo foi bem aceito por esses ultimos, seja pela tentativa
de fortalecer a alianga com o Reino Unido, relegada a um segundo plano pelos
ingleses, pois esses procuravam manter relagdes especiais com os Estados Unidos,
em detrimento dos parceiros europeus, a forma que a Franca encontrou para
amenizar o ‘problema alem&o® foi a participagcdo da Republica Federal da
Alemanha, na Comunidade Europeia do Carvao e do Ag¢o (CECA). Com essa
mudanca de politica (do desmantelamento econdmico-politico-militar da Alemanha
para uma alianca estratégica), a Franca buscava controlar a producao das principais
fontes energéticas da regido, através de um mercado comum gue mantivesse uma
supervisao sobre as commodities, ultrapassando os interesses exclusivos de cada
Estado-Membro® (Ibid, 2002, p. 41-42).

Embora a CECA fosse um 6rgdo econdémico, o0 estreitamento de lacos entre
0S paises europeus e a interdependéncia criada através desse organismo criaram as
bases para as futuras discussdes sobre seguranca e defesa entre os paises
europeus. Ja em 1950, o primeiro-ministro francés René Pléven propés a criacdo de
um exercito europeu que tivesse controle supranacional totalmente integrado, que

nao dependesse de coordenacao de divisdes nacionais (Ibid, 2002, p. 43).

Contudo, essa proposta foi rejeitada pela Assembleia Nacional francesa,
porquanto ainda havia receios de setores da elite e da populacdo em relacédo a
participacédo e ao rearmamento da Alemanha em uma alianga militar. Em resposta a
essa negativa francesa, a Gra-Bretanha propbés, com a anuéncia dos Estados

Unidos, a criagdo da Unido da Europa Ocidental (UEO).

A UEO foi estabelecida em 1955, tendo como membros os participantes da
CECA, com excecdo da Franca, e a sua criagdo permitiu o reconhecimento da

8 SMITH, H. (2002, p. 38.): considera “problema alemao” como a forma de encaixar a Alemanha no
sistema internacional no pés-Guerra, sendo a Fran¢a a maior interessada em manter uma Alemanha
fraca militarmente e desindustrializada.

° CECA: Franca, Republica Federal da Alemanha, Italia, Bélgica, Holanda, Luxemburgo.



41

Republica Federal da Alemanha como estado soberano, sendo convidada a
participar também da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN). Dessa
forma, as trés maiores preocupacdes dos politicos europeus do pés-Guerra tinham

sido, para bem ou para mal, resolvidas (Ibid, 2002, p. 45).

A Europa havia se reconstruido economicamente e se encontrava na sua “Era
de Ouro” (HOBSBAWM, 1994, p. 253), a preocupacdo com uma nova militarizacao e
fortalecimento da Alemanha havia se minimizado com a sua entrada na OTAN, sob
a tutela dos Estados Unidos, e na CECA, e, por fim, mas ndo menos importante, a
preocupacdo com 0 avango soviético havia se estabilizado através da participacao
da Europa Ocidental na OTAN (SMITH, H., 2002, p. 45). Portanto, as bases para o
desenvolvimento de politicas de cooperacao militar definiram-se no nivel da OTAN,
enquanto as questdes comerciais europeias ficavam a cargo da “Europa dos Seis”,
no ambito da CECA.

A evolucdo da CECA, a criacdo da Comunidade Econémica Europeia (CEE),
e o desenvolvimento coletivo de tecnologias atbmicas para fins pacificos através da
Comunidade Europeia de Energia Atdbmica (Euratom) demonstram o desejo de
cooperacao, especialmente entre os seis estados-membros, e embora a Gra-
Bretanha nédo tenha participado nesse primeiro momento. Todavia, durante a década
de 1950, as questbes de politica externa continuavam sendo enderecadas
exclusivamente as capitais de cada estado europeu, e 0 assunto permanecia sem
gue grandes mudancas fossem esperadas, ainda que tenha havido uma maior

vontade de cooperagédo multinacional entre eles.

3.2 A Cooperacgéao Politica Europeia (CPE)

Durante a década de 1960, houve a tentativa, ainda que fracassada, da
Franca em centralizar a politica externa através de reunifes regulares dos Chefes
de Estado em Paris, criando uma politica externa e de defesa comum aos Estados-
Membros da CEE. Contudo, esse fracasso, embora tenha sido causado
principalmente pela intolerancia da propria proponente, a Franca de De Gaulle, em
aceitar as emendas propostas pelos estados das Comunidades Europeias de ligar a
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atuacdo externa das Comunidades Europeias (CEs) a OTAN, possibilitou a
reaproximagao entre a Franga e a Alemanha, confirmada através do Tratado de
Cooperacgdo Franco-Alema de 1963 (lbid, 2002 p 49-50). Portanto, nesse periodo,
houve mais troca de ideias e explicagbes sobre razbes do posicionamento de cada
pais em determinada situacdo que se colocava como desafio as Relagbes
Internacionais, do que efetivamente qualquer tipo de politica externa cooperada

entre os membros das CEs.

Enquanto a CECA e a Euroatom tinham limitada participacdo internacional, a
CEE tinha competéncias e responsabilidades advindas dos poderes adquiridos
através do Tratado de Roma de 1957, mesmo que todas as Comunidades tivessem
personalidade juridica internacional. As duas primeiras foram concedidas a
autoridade para estabelecer relagcdes diplomaticas com paises terceiros e a

autonomia para aceitar diplomatas de outros paises em sua sede (lbid, 2002, p. 51).

Porém, a Euroatom tinha uma faceta extra a CECA, pois tinha a autonomia
para fazer acordos com paises terceiros, organiza¢des internacionais e nacionais de
estados ndo membros. Ainda assim, ambas ndo tinham a capacidade de atuacéo
externa permitida a CEE, ja que essa Ultima, alem de ter as capacidades ampliadas
da Euroatom, tinha controle e autonomia para estabelecer as politicas comerciais
em relacdo a paises terceiros e de fomentar o contato com os territérios ultramarinos
para aumentar o comércio, promovendo conjuntamente o desenvolvimento

sécioecondmico (Ibid, 2002, p. 52).

A viabilizag&o de atividades no sistema internacional através do comércio, da
promocdo do desenvolvimento sdécioecondmico, da cooperacéo interregional e da
antevisdo do aumento do nimero de membros foi possibilitada somente devido a
capacidade das Comunidades Europeias (CEs) de assinar tratados com estados
terceiros e organizacdes internacionais e a evolucao da atuacédo externa das CEs,
sempre objetivando comunicar-se com uma SO0 voz (ainda que muitas vezes
timidamente unissona). Contudo, entre os membros das CEs havia a ideia de que a
integracdo econdmica era apenas um estagio no caminho em direcdo a uma unido
politica (WHITE, 2001, p. 72).

Pode-se considerar que a Rodada de negociacdes do GATT, que durou de
1963 até 1967, conhecida como Rodada Kennedy, possibilitou a CEE a ser tratada
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como um ator unitario no sistema internacional e também a ampliacéo da visibilidade
da Comisséo no sistema europeu, pois os atores da CEE demonstraram uma maior
coesdo em suas posicoes interna e externa, com o intuito de terem um maior poder
de barganha, através de acdes conjuntas, contudo em situagbes de cunho
econdémico (SMITH, H., 2002, p. 54). Portanto, ainda era necessario afinar os lagos
entre os Estados-Membros, especialmente em assuntos de seguranca, de defesa e
de politicas conjuntas, através da institucionalizacdo das atividades de politica
externa, visto que um aumento no numero de Estados-Membros poderia causar a
imobilidade da evolugdo das Comunidades, deixando-as relegadas a um papel
exclusivamente econémico (SMITH, H., 2002, p. 61-66; WHITE, 2001, p. 72).

A Cupula de Haia de 1969, que tinha em sua agenda os assuntos do aumento
do numero de estados-membros, da formacédo de uma unido monetaria e econémica
e de unido politica, criou uma estrutura externa a dos tratados europeus, que
permitia o debate de assuntos politicos e de seguranca mais amplos pelos Ministros
de Relagdes Exteriores e pelos Chefes de Governo, admitindo uma dimenséo
politica ao processo de integracado europeia (HIX; HOYLAND, 2011, p. 311). A
principal razao dessa nova estrutura preconizada pela Franga, agora nao mais sob o
governo e a influéncia de De Gaulle, mas de Pompidou, era, conforme explicitado
acima, deixar claro, especialmente aos paises candidatos a membro da CEs, que o
caminho em direcdo a uma Europa unida, apesar de longo, seria irreversivel. Dessa
forma, procurou-se evitar qualquer tipo de estabilizagdo, ou ainda retrocesso, nas
politicas alcancadas até aquele momento nas CEs, no momento em que 0S novVOS
participantes fossem convidados a aderir as Comunidades Europeias (SMITH, H.,

2002. p. 66).

A Cooperagdo Politica Europeia (CPE) nédo tinha na sua denominacéo
qualquer informacdo que indicasse que o 6rgdo era destinado a cooperacdo em
termos de politica externa entre os estados-membros, devido ao impacto que
gualquer renuncia a soberania causaria nas politicas domésticas. Estabelecida no
relatorio do ano seguinte, através do Informe de Luxemburgo, determinava trocas
regulares de informacdo e consultas muatuas, procurando uma harmonizacdo de
suas visdes e coordenacdo de posicdes, atuando conjuntamente quando desejavel
ou viavel (WHITE, 2001, p. 71-72). O intuito fundamental da CPE seria preencher o

vacuo institucional entre o desejo europeu de se pronunciar através de uma unica
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entidade e a falta de comprometimento dos estados-membros das CEs em abdicar
parte de sua soberania a um orgéo supranacional (SMITH, H., 2002, p. 67).

Conquanto muito cautelosos e nao restringentes as politicas externas
nacionais, os objetivos de cooperagdo em termos de politica externa procuravam
harmonizar as visdes entre 0s paises através de consultas mutuas e trocas de
informacgdes que formaram o padrédo para as proximas etapas do aprofundamento
das relacdes dos estados-membros entre si e entre 0s estados-membros e a UE.
Além disso, o Informe de Luxemburgo dispds a separacédo entre a Comunidade e a
CPE de forma operacional, através da determinacdo de procedimentos alternativos
daqueles utilizados na Comunidade, da criagdo de novas instituicdes que lidassem
somente com cooperacao em termos de politica externa, da visivel separacao entre
as reunides da CPE das da Comunidade - sendo aquelas feitas no pais do
Presidente em exercicio da Comunidade, e ndo nas sedes da CEE -, e,
principalmente, da colocacdo dos ministros de politica externa da Comunidade como

0s principais determinantes da nova instituicdo (Ibid, 2002, p. 69-70).

Também é importante notar a criacao, através do Informe de Luxemburgo, de
um Comité Politico, o qual se encontraria quatro vezes ao ano, formando grupos de
trabalho e painéis de especialistas, nos quais cada pais membro enviaria um
correspondente para coordenar 0s aspectos praticos das decis6es. Essas decisdes,
ainda que ndo determinadas explicitamente, seriam tomadas pelos ministros de
politica externa, através de consenso, nNOS Seus encontros semestrais, ou
emergenciais (quando assim determinados pela Presidéncia da CEE). Esse
processo de tomada de decisdo deixou a Comissdo com um poder totalmente
marginal ao processo, tendo um papel de aconselhamento, diferentemente do seu
papel na CEE, em que ela era o ator determinante de qualquer decisdo em relacéo a

integracao e cooperacao (Ibid, 2002, p. 70-71).

Isso modelou o carater intergovernamental da CPE, ainda que 0s ministros
devessem levar em conta a parceria nas CEs e buscar a unificacdo politica. Por
isso, a Cupula de Paris de 1972 confirmou a intencdo dos participantes em
intensificar a cooperacdo em termos de politica externa, creditando a Comissao
parte da importancia da evolugédo da CPE. Contudo, somente em 1973, através do

Informe de Copenhague, criou-se um procedimento formal escrito (Ibid, 2002, p. 72).
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A CPE teve a sua carta fundadora redigida no Informe de Copenhague de
1973 e tinha como objetivo a unido europeia, porém, a ser construida de forma
paulatina em compromissos politicos entre os Estados-membros. Além disso,
durante as reunibes desse encontro, houve o interesse dos ministros de relagdes
exteriores em desenvolver o conceito de uma Identidade Europeia Internacional, em
gue a Comunidade Europeia afirmava o reconhecimento dos Estados Unidos como
0 seu parceiro preferencial, porém defendia a independéncia das politicas da Europa
- que ja demonstravam um ‘reflexo de coordenacdo’ entre as politicas externas de
seus estados-membros -, das dos Estados Unidos, segundo o relatorio dos

resultados atingidos, anexo a esse Informe (Ibid, 2002, p. 73).

Além dos objetivos defendidos no Informe de Luxemburgo, o Informe de
Copenhague acrescentou a ideia de uma cooperacdo pragmatica, em que a
obrigacdo a consultas matuas a respeito das posi¢cdes dos estados membros antes
de qualquer decisado unilateral foi considerada uma das discussdes principais.
Contudo, notou-se que a concentracao do poder decisorio na figura dos ministros de
relacbes exteriores e dos chefes de estado tornaria a execucdo da CPE uma
atividade nao tado simples, ainda que a Presidéncia tivesse o poder de implementar
as acOes da CPE, assumindo o papel do secretariado que havia sido banido
anteriormente (Ibid, 2002, p. 73-74). A fim de evitar a sobrecarga na atuacdo dos
ministros de relacdes exteriores e dos chefes de estado, designou-se o Comité
Politico (PoCo) como coordenador das posi¢cdes dos paises membros em 0Orgéos
multilaterais que ndo a UE, como na Assembleia Geral da ONU, e das politicas entre

as embaixadas e os embaixadores nos paises ndo membros (Ibid, 2002, p. 76).

O documento sobre a identidade europeia de 1973 visava combater a ideia
estadunidense de que a Europa tinha apenas um papel regional nas Relagbes
Internacionais, mostrando a contribuicdo que o0s europeus poderiam fornecer ao
sistema internacional, sendo a sua experiéncia baseada no respeito mdtuo, com a
busca pela ampliacdo dos interesses comuns. Desse documento surgiram dois
corolarios: a determinacédo do compartilhamento desse mesmo sentimento europeu
como uma condigcdo sine qua non para a entrada de novos membros; e o
desenvolvimento da identidade europeia, que somente seria atingida no momento
em que os estados-membros conseguissem se comunicar através de uma sé voz
(Ibid, 2002, p. 77).
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A criacdo do Conselho Europeu, em 1974, incrementou a institucionalizacéo
do processo (WHITE, 2001, p. 75), porquanto determinava que esse conselho
deveria se encontrar trés vezes ao ano. Dele fariam parte os chefes de governo, os
ministros de assuntos exteriores e o Presidente da Comissdo. O seu objetivo seria
atingir posicdes comuns através da deliberacdo entre os representantes dos
estados-membros, sendo o0 pais que estivesse exercendo a Presidéncia do
Conselho Europeu (mandato de seis meses) 0 porta-voz das decisbes tomadas
(SMITH, H., 2002, p. 79).

Devido a necessidade de respostas mais rapidas a crises internacionais e de
maior comprometimento dos membros com a CPE, apresentou-se o Informe de
Londres de 1981 como cerne de uma Politica Externa Comum, que incluiu medidas
procedimentais, em que os Estados-membros nao poderiam fixar suas posi¢cdes sem
antes consultar e levar em conta a posicao dos demais e, ainda, levar adiante a
cooperacdo, ndo apenas com concertos entre os Estados, mas também com acdes
externas comuns. Apesar de criticado por néo trazer visdes a longo prazo e somente
instrumentalizar os procedimentos para o funcionamento mais coeso da CPE, o
relatorio produzido em Londres manifestou, pela primeira vez, o intuito de se discutir

0s aspectos politicos de segurancga (lbid, 2002, p. 82).

Além de ser responsavel por organizar as reuniées e ditar a pauta da CPE, a
Presidéncia era responsavel também pela aproximacdo de estados terceiros e
estabelecimento das relacbes da CPE com o sistema internacional. No entanto,
como o cargo tinha uma rotatividade muito grande (duracéo de seis meses), a fim de
se fazer a manutencéo e dar continuidade as politicas implementadas nos mandatos
ulteriores, decidiu-se, no Informe de Londres de 1981, que funcionarios das gestdes
imediatamente anterior e imediatamente posterior seriam alocados nas suas
embaixadas locais, mas sob a supervisédo e direcdo da Presidéncia atual (Ibid, 2002,
p. 83).

Depreende-se que essa inovagdo procedimental permitiu a confluéncia dos
valores e trocas de experiéncias entre os diplomatas responsaveis pela continuidade
dessas politicas entre os paises que estavam na Presidéncia ao longo do tempo,
devido ao seu frequente grau de interacdo, e evitava, assim, a sobrecarga da

Presidéncia corrente. Contudo, esse arranjo entre as Presidéncias anterior, atual e
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vindoura evitou a criacdo de um secretariado dedicado exclusivamente a CPE, que
daria mais autonomia a esse 6rgao, pois este ainda era um assunto delicado entre
os Estados-Membros (Ibid, 2002, p. 83).

Além dessa nova forma de se organizar internamente, 0s ministros de
relacbes exteriores demonstraram interesse em assegurar um método de
cooperacao entre as embaixadas de seus paises nos estados nao pertencentes a
CPE. Também acordaram que, em situacdes de crise, a resposta deveria ser mais
rapida e efetiva, portanto, quando solicitado por trés estados-membros, uma reuniao
do Comité Politico ou dos Ministros de Relacdes Exteriores seria efetivada em
menos de 48 horas (Ibid, 2002, p. 84). Porém, apesar de mais uma vez reconhecer
gue a Comissao deveria ter um papel mais atuante no processo de tomada de
decisdo, no qual, em algumas circunstancias, acbes de carater coletivo ou
supranacional deveriam ser aceitas, o Informe de Londres manteve o principio da
unanimidade entre os Estados-Membros, jA que o seu objetivo era facilitar o

procedimento e ndo altera-lo (Ibid, 2002, p. 84).

A Declaracao Solene Sobre a Uniao Europeia de 1983 avangou o conceito da
CPE, incluindo a coordenacdo das posicdes dos Estados-Membros sobre os
aspectos politicos e econémicos'® da seguranca e confirmando o Conselho Europeu
com fungbes proprias dentro da CPE. Embora mantivesse o0 carater
intergovernamental dessa associagéo, entretanto, buscou fortificar a ideia de uma
unido politica (lbid, 2002, p. 86). Todavia, somente o Informe Dodge de 1985
defendeu mais concretamente a ideia de uma seguranca comum, desde que se
levassem em consideracao os tratados e aliancas ja existentes da OTAN e da UEO
(Ibid, 2002, p. 89). Isso pode ser considerado como uma forte guinada na evolugao
da CPE, porquanto o alinhamento a OTAN que, antes visto como péssimo para a
politica externa e seguranca europeia, principalmente por De Gaulle ndo ser afeito
as posicoes dos Estados Unidos em relacdo ao sistema mundial e ao papel a ser
desempenhado pela Europa, agora passava a ser indispensavel para o

aprofundamento da unido politica europeia em questdes de seguranca.

19 Grifo do autor.
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O Ato Unico Europeu (AUE) de 1987 confirmou as expectativas da Reunido
de 1985 do Conselho Europeu e da Reunido Intergovernamental do mesmo ano,
reiterando o comprometimento dos Estados-Membros com a democracia, os direitos
humanos e a preservacdo da paz e seguranca internacional, objetivando formular e
aplicar uma politica externa europeia através de consultas mGtuas em qualquer™
assunto de interesse geral. Havia também nesse comprometimento de consultas, a
importancia de que os membros deveriam conversar antes de assumir quaisquer
decis0es finais e de que ac¢bes unilaterais somente poderiam ser tomadas antes de
se ter o conhecimento de todas as posi¢cdes dos parceiros, tendo em consideracéo a

possibilidade de uma posigdo comum europeia (Ibid, 2002, p. 92).

Houve, através do AUE, além da formalizagdo dos informes
intergovernamentais anteriores, duas inovacdes postas em pratica. A Comissao teve
um aumento nas suas responsabilidades, pois deveria atuar conjuntamente com o
Conselho Europeu, a fim de garantir a consisténcia das politicas externas através
dos instrumentos da Comissado com os da CPE. Além disso, criou-se o secretariado
auxiliar a CPE, facilitando a atuacdo mais consistente e garantindo maior coeséo

aos atos desse 6rgao (lbid, 2002, p. 93).

Embora aparentemente a CPE tenha o carater totalmente intergovernamental,
pode-se afirmar que a interagdo entre os Estados-Membros tende a afinar os
interesses e estratégias nacionais. O trabalho conjunto dos formuladores das
politicas externas nacionais cria um reflexo de coordenacédo, em que ha um acordo
implicito em se atingir um acordo (WHITE, 2001, p. 78). Todavia, se a CPE possuia
forcas inegaveis em relagéo a integracao entre acfes politicas e econdmicas - como
no caso da imposicédo de sancbes econdmicas a Africa do Sul, devido ao regime do
Apartheid'? -, os instrumentos para a sua aplicacao eram ainda apenas fortes na sua

palavra, e pouco restritivos a sua aplicacédo conjunta (lbid, 2001, p. 93).

O debate entre a ampliacado dos poderes das Comunidades em relacéo a sua
atuacédo externa e o desejo dos atores de terem a sua representacdo em uma sO voz

deu ensejo a criagdo da Unido Europeia, conforme proposto jA& em reunides

™ Grifo do autor.

12 Ver White (2001, p. 84-93).
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anteriores, como o Informe Tindemans (1975), a iniciativa Genscher-Colombo
(1981), a proposicéo pelo Parlamento Europeu de um tratado que estabelecesse a
Unido Europeia (1984), e o Informe Dogde (1985) (SMITH, H., 2002, p 63-95).
Portanto, somente através de todos os relatérios e informes levados ou ndo a
pratica, foi possivel a discussdo de uma Politica Externa e Seguranca Comum, que

viria a ser confirmada no Tratado da Unido Europeia, que entrou em vigor em 1993.

3.3 A Politica Externa e Seguranca Comum: o segundo Pilar da Unido Europeia

Durante o final da década de 1980 e o inicio da década de 1990, um novo
contexto no sistema internacional se encontrava em pauta, provocado pela
desarticulacdo da URSS, levando ao fim da Guerra Fria e a uma drastica alteracéo
no cenario europeu e mundial. Enquanto a reunificacdo da Alemanha se
concretizava, diversos paises da Europa Central e do Leste se emancipavam,

tornando-se paises de economia capitalista, enquanto a Unido Soviética colapsava.

Os assuntos de politica externa e seguranca comum passavam a ser cada
vez mais importantes na agenda internacional ndo sO as antigas hegemonias do
sistema da Guerra Fria e acabaram se estendendo a todos os paises que, mesmo
com a queda desse sistema, continuaram existindo. Nesse contexto se encontravam

a Comunidade Europeia e os seus Estados-Membros.

As criticas a eficiéncia da estrutura da CEP, em relacdo a sua incapacidade
de atuacao conjunta, foram agravadas com a falta de qualquer coesdo dos paises-
membros em suas atuacOes externas dispersas, apos a eclosao da Guerra do Golfo
em 1990 e da Crise dos Balcas no ano seguinte. Embora contemplasse as questdes
de politica e economia externa e enfatizasse a ac¢do externa comum, a CEP
mencionava muito timidamente como uma de suas intencdes a ampliacdo da esfera

da seguranga comum as suas politicas principais.

Porém, como resposta aos acontecimentos, os lideres europeus decidiram,
durante a Conferéncia Intergovernamental sobre a unido politica, que ocorria em

paralelo com a que preconizava as reformas institucionais econémicas e de unidao
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monetaria, que a CEP se tornaria a Politica Externa e Seguranca Comum (PESC),
sendo o um dos pilares da Unido Europeia, com as Comunidades Europeias e com a
Cooperacgdo Judicial e Policial em Matéria Penal (HIX; HOYLAND, 2011, p. 311).
Portanto, com a entrada em vigor do Tratado de Maastricht, ou Tratado da Unido
Europeia (TUE), em 1993, os objetivos e 0s instrumentos da antiga CEP foram
melhorados, formando a Politica Externa e Segurangca Comum (PESC), incluindo a

vertente de seguranca em seu conteudo (WHITE, 2001, p. 99).

Diferentemente do AUE, o TUE trouxe mais que a codificacdo de costumes e
introduziu novos objetivos a PESC (SMITH, H., 2002. p. 97). Entre as obrigacdes, 0s
objetivos e os principios da PESC, a defesa dos valores comuns, dos interesses
fundamentais da independéncia e integridade da Unido, a manutencdo da paz e o
fortalecimento da seguranca internacional sdo os objetivos principais, enquanto o
apoio ativo e sem reservas a PESC e o principio de lealdade e solidariedade mutua
s&o as obrigacdes primeiras dos Estados-Membros (MARTIN; NOGUERAS, 2004, p.
679-699). E, a partir do Tratado de Maastricht, podem-se destacar cinco objetivos
principais do segundo pilar da UE:

1. Fortalecer os valores comuns, os interesses fundamentais e a
independéncia da UE.

2. Fortalecer a seguranca da UE e de seus Estados-Membros em
todos os sentidos.

3. Preservar a paz e fortalecer a seguranca internacional, de acordo
com os principios da Carta da ONU.

4. Promover a cooperacao internacional.

5. Desenvolver e consolidar a democracia e o cumprimento das leis
internacionais, incluindo os direitos humanos (HIX; HOYLAND,
2011, p. 312, traducado nossa).

7

Também € necessario fazermos uma inferéncia da relevancia desses
objetivos, ainda que eles parecam tanto vagos. A incluséo da questao da seguranca
nos objetivos principais e a disposi¢céo da UE em fortalecé-la mudam o carater antes
apenas consultivo da CPE. Ainda que a introducdo dos componentes de seguranca
e defesa ndo impactem naqueles ja antes acordados pelos Estados-Membros com a
OTAN ou bilateralmente entre os préprios estados, o acordo significa um passo em

direcdo a existéncia real de uma politica externa comum (SMITH, H., 2002, p. 98).
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Em vez de basear a atuacao externa comum através dos costumes, como ha
CPE, o TUE determinou que os Estados-Membros devem encontrar e cooperar com
as posi¢coes comuns de politica externa, sendo que o comprometimento € mais facil
de ser medido e é, inclusive, monitorado pelo Conselho, o qual tem o poder de
garantir o cumprimento dos principios do tratado (lbid, 2002, p. 97). Isso traz
implicita a necessidade de os Estados-Membros sempre levarem em consideragao a
posicdo da Unido Europeia quando tém de atuar unilateralmente ou em Orgaos
multilaterais, dos quais nem todos 0s parceiros europeus fazem parte, como no caso
da OTAN e do Conselho de Seguranca da ONU.

Em relacdo a inovagdo procedimental, embora tenha se mantido o papel de
atuacdo externa nas maos da Presidéncia, a definicdo das linhas gerais para a
politica externa passou a ser de responsabilidade do Conselho Europeu, enquanto o
Conselho seria o responsavel por tomar as iniciativas, as decisdes e procurar
implementa-las. A Comissdo permanecia associada a PESC e poderia iniciar
propostas de politica externa, enquanto o Parlamento Europeu continuava a ser um

orgdo meramente consultivo (Ibid, 2002, p. 97).

Além dessas inovacbOes, ndo era mais necessario a solicitacdo de trés
Estados-Membros, para que uma reunido de emergéncia do Conselho fosse
convocada, mas sim a solicitagdo por um dos estados componentes da UE, da
Presidéncia, ou da Comissdo passava a ser condicao suficiente. Sofreu também o

processo de tomada de decisbes modifica¢cdes na estrutura da CPE antes utilizada.

O Tratado de Maastricht pode ser valorizado como um ponto para o
desenvolvimento de uma estrutura de cooperacdo em matéria de politica externa,
visto que foram introduzidas vias processuais para a tomada de decisfes. Esse novo
sistema de tomada de decisGes procura mesclar o prevalecente modelo
intergovernamental com uma aproximacgao do modelo integrado, o qual exige a regra
da maioria. Para a tomada de decisdo europeia também se destacam trés tipos de
regras: a regra geral (existéncia de uma orientacdo geral adotada por consenso); a
regra especial (definida por maioria, que pode se dividir em duas: a maioria
gualificada reforcada, com o objetivo de definir acdes comuns e de iniciar
negociacdes e conclusbes de tratados com Estados terceiros, ou a maioria dos

membros que compdem a UE, sobre questdes procedimentais); e a exclusdo da
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regra especial, a qual se da quando a deciséo influencia questdes militares ou de
defesa, e, portanto, pertence a regra de unanimidade, ou tratados que versam sobre
decisbes que requerem unanimidade, ou quando um ou mais Estados-membros tém
motivos “importantes e explicitos de politica nacional” e também deverdo ser
decididos por unanimidade (MARTIN; NOGUERAS, 2004, p. 679-699).

Além dessas regras, e como o sistema de unanimidade é aplicado, em grande
medida, a partir das acdes promovidas pela PESC, foi criada a opcdo de “abstencao
construtiva”, no qual ha uma suavizacao da regra de unanimidade, permitindo que
as abstencOes dos Estados ndo impecam a adocao de certas decisdes. Todavia,
essa opcao por abstencdo construtiva serve também como forma de os Estados-
Membros ndo adotarem as politicas decididas com o envio de uma declaracao
formal para a Unido em que se excluem os efeitos para o pais, desde que ndo mais

de um tergo dos votos ponderados se abstenha (lbid, 2004, p. 679-699).

Entretanto, sdo apontadas grandes deficiéncias na formulacdo dessa
estrutura. Em relagcdo ao conceito geral, a PESC potencializou um sistema de
intergovernamentabilidade, deixando em segundo plano o papel da Comissdo
Europeia e do Parlamento. No Tratado da Unido Europeia, a PESC n&o tem
personalidade juridica, deixando-a confusa na sua representacao exterior e, muitas
vezes, com atos débeis e ineficazes internamente. O desacordo com o0s conceitos
de seguranca que deveriam ser incorporados a PESC deixaram-na relegada ao
respeito aos tratados da OTAN e a UEO como instrumento de acgéo (Ibid, 2004, p.
679-699).

Apesar dessas criticas, o Tratado de Amsterdd de 1999 consolidou os
procedimentos da PESC, enfatizando novamente a sua relagdo com a UEO e
afirmando que a PESC deveria incluir todas as questbes relativas a seguranca da
Unido, inclusive a progressiva modelagem de uma politica de defesa comum. Além
dessa confirmacéo dos procedimentos ja adotados na PESC, o Tratado de Amsterda
deu ao Secretério-Geral do Conselho o titulo de Alto Representante da Politica
Externa e Seguranca Comum. Além disso, foi reconstituido o arranjo anterior do
triunvirato, antes formado pelas Presidéncias anterior, atual e vindoura, e agora
passava ser constituido pela Presidéncia, pelo Alto Representante, pela Comisséao e,
guando necessario, pela Presidéncia vindoura (SMITH, H., 2002, p. 101).
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O Tratado de Lisboa, de 2009, substituiu as Comunidades Europeias, que
ainda existiam, pela pessoa juridica exclusiva da Unido Europeia. A formalizacéo de
uma pessoa juridica internacional exclusiva facilita a organizagdo interna da UE,
além das responsabilidades e direitos ficarem mais claros e menos difusos entre os
diversos orgaos que antes compunham as Comunidades Europeias. Além disso, o
Tratado de Lisboa também criou o cargo de Presidente do Conselho Europeu,
unificou os cargos de Alto Representante e Comissario de Rela¢gbes Exteriores,
sendo o Alto Representante o responsavel por coordenar o novo Servico de Acdo
Externa Europeia (HIX; HOYLAND, 2011, p. 313).

E, apesar de a condicdo de dupla maioria para decisdes no Conselho, que
entrard em vigor a partir de 2014 (Tratado de Lisboa, 2009), ndo significar uma
drastica alteracdo nos principios da tomada de decisdo em politica externa na
tentativa de atingir consenso e unanimidade, ambos tratados (de Amsterda e Lisboa)
sistematizaram os atores e 0s instrumentos disponiveis para a PESC (SMITH, 2002,

p. 102), como veremos nas subsec¢des a seguir.

3.3.1 Atores

O Tratado da Unido Europeia determina que as politicas nos Pilares 1 e 2 da
Unido sejam de responsabilidade conjunta do Conselho dos Ministros, da Comissao
e do Comité de Representantes Permanentes (WHITE, 2001, p. 97), com o intuito de
difundir a politica externa da Unido Europeia e torna-la mais coerente do que fora
durante a CPE. O Tratado de Amsterdad consolidou as tendéncias institucionais,
separando a estrutura dos procedimentos do pilar da PESC daqueles que
determinavam os aspectos da Comunidade na UE, ainda que muitas atividades
externas ndo sejam cobertas somente pelo segundo pilar e dependam também da
atuacao dos outros dois pilares, de organizacdes internacionais e dos Estados-
Membros (SMITH, H., 2002, p. 102).
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3.3.1.1 O Conselho Europeu e o Conselho de Ministros

Os Estados-Membros séo representados diretamente no Conselho Europeu,
pelos chefes de estado e de governo, e no Conselho, pelos ministros de relacdes
exteriores. Detém grande parte da autoridade em Politica Externa e Seguranca
Comum, e somente eles podem dar & Unido Europeia o poder de utilizar as Forgas

Armadas no exterior, no caso de conflitos, ou de missdes de paz (lbid, 2002, p. 113).

O Conselho Europeu € composto pelos Chefes de Estado e de Governo, do
Alto Representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de
Seguranca e do Presidente da Comissdo, ainda que os dois ultimos ndo tenham
direito a voto. Realiza duas reunides semestrais, com excecdo das sessoOes
extraordinarias. As suas decisbes sdo tomadas através do consenso ou da
unanimidade, com excecdo da escolha do Presidente do Conselho Europeu, cargo
para o qual é feita uma votacao, e decide-se através da maioria qualificada, para um
mandato de dois anos e meio, renovavel apenas por uma vez. Formalizado como
instituicdo da UE a partir do Tratado de Lisboa de 2009, é responsavel por definir as
orientacdes e prioridades das politicas gerais da UE (CONSELHO EUROPEU, 2009,
p. L 315/54).

O Conselho de Ministros, ou Conselho da Unido Europeia, (chamado apenas
de Conselho) é composto pelos representantes dos Estados-Membros em nivel
ministerial, e é o centralizador do processo de tomada de decisbes da PESC,
formulando e fazendo a politica do dia a dia, substituindo o papel do Conselho
Europeu, como no caso da CPE (WHITE, 2001, p. 97). E dever do Conselho garantir
a unidade, a consisténcia e a efetividade das a¢gfes tomadas pela Unido, segundo o
TUE (SMITH, H., 2002, p. 108), baseando-se nas linhas estratégicas definidas pelo
Conselho Europeu.

A Presidéncia do Conselho é determinada por uma rotatividade de seis
meses, e € responsavel, durante o seu mandato, pela direcdo das reunides em
todos os niveis, propondo orientacdes e preparando 0S COMpPromissos necessarios
para a tomada de decisbes pelo Conselho. Cooperam entre si, conforme ja
explicado acima, através de um mandato de triunvirato, Presidéncia, pelo Alto

Representante, pela Comissdo e, quando necessario, pela Presidéncia vindoura,
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com o intuito de dar uma continuidade a evolugéo das politicas europeias (WHITE,
2011, p. 97).

3.3.1.2 O Alto Representante da Unido de Negdécios Estrangeiros e Politicas de
Seguranca

O cargo de Alto Representante da PESC havia sido criado em 1999,
juntamente com o cargo de Comissionario de Relacdes Exteriores, através do
Tratado de Amsterda, para representar a Unido Europeia perante estados terceiros e
organizagoes internacionais. Contudo, a fim de criar uma identidade exterior mais
coesa, os cargos foram fundidos em um s6 cargo no Tratado de Lisboa de 2009,
dando origem ao Alto Representante da Unido de Negdcios Estrangeiros e Politicas
de Seguranca, o qual preside as reunibes do Conselho, sendo também Vice-
Presidente da Comissao. Além disso, o Alto Representante, representado, desde
dezembro de 2009, por Catherine Ashton, detém a autoridade sobre o servico
diploméatico da UE, o Servico de Agédo Externa Europeia (SAEE) (HIX; HOYLAND,
2011, p. 318).

O SAEE foi criado em abril de 2010, e na sua composi¢do fazem parte
diplomatas dos Estados-Membros, sendo autbnomo da Comissdo e do Conselho,
com sua administracdo sediada em Bruxelas além de suas delegacdes espalhadas
pelo mundo, com um orgcamento em torno de € 10 bilhdes anuais (lbid, 2011, p.
319).

3.3.1.3 A Comissao

A Comissdo tem o mesmo papel do Conselho em relacdo ao desenvolvimento
de politicas externas nas areas de comércio, ajuda e diplomacia multilateral, sendo o
comeércio o seu principal campo de atuacgdo, através da definicdo de acordos com
paises terceiros e da implementacdo da Tarifa Externa Comum. Tem um poder
decisério que ndo depende dos interesses internos dos Estados, por isso,

considerado um orgao supranacional.
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Contudo, apesar de ter sido ampliado o seu poder em termos de Seguranca e
Defesa Comum, tendo direito a iniciativa em politica externa, a Comissao ainda
desempenha um papel relativamente inferior ao do Conselho nesse quesito, tendo
uma funcdo mais de aconselhamento do que de atuacgéo direta propriamente dita

(SMITH, H., 2002, 109-110).

3.3.1.4 O Conselho de Representantes Permanentes (COREPER) e o Comité
Politico (PoCo)

O COREPER é composto por funcionarios publicos nacionais, porém, fica
baseado em Bruxelas. A sua funcéo é, desde o Tratado de Maastricht, preparar as
reunides do Conselho, assistindo diretamente o Conselho em questdes
administrativas (Ibid, 2002, p. 108). Desempenha as fun¢gbes antes creditadas ao
Comité Politico (PoCo), sendo responsavel pela coordenagdo dos grupos de
trabalho e por reconciliar os objetivos da PESC com os meios providos pelas
Comunidades, respondendo diretamente ao Conselho. Ao PoCo pertencem o0s
‘Diretores Europeus’, os quais ficam alocados nos ministérios de relacdes exteriores
nacionais e comandam o 6rgado que tem o objetivo de aconselhar o Conselho em

assuntos diretamente ligados a politica externa (Ibid, 2002, p. 108).

3.3.1.5 O Parlamento Europeu

7

O Parlamento Europeu é o 6Orgao fiscalizador da Unido Europeia e, em
relacdo a Politica Externa da Unido Europeia, deve ser consultado pelo Conselho e
pela Comissdo, sendo os presidentes em exercicio do Conselho e da Comissao
responsaveis por apresentar o relatério com os resultados em sessédo plena do
Parlamento. Também é funcédo do Parlamento fazer relatorios a respeito de diversos
assuntos de politica externa, através do Comité de Negocios Estrangeiros,
Seguranca e Defesa, e encontrar quatro vezes ao ano o presidente do Conselho,
apresentando as suas posi¢coes e discutindo as decisdes implementadas pelo
Conselho (Ibid, 2002, p. 111).
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O Parlamento Europeu tem um alcance além das fronteiras europeias em
situacdes de discussao do seu funcionamento com os representantes dos estados
candidatos a membros da UE, através de comités parlamentares conjuntos. Além
disso, os parlamentares europeus também tém dialogo permanente com 0s seus
colegas em outros paises atraves de quatro comités de cooperacdo e dezesseis
comités interparlamentares, sendo os dois maiores localizados na RuUssia e nos
Estados Unidos, além de serem responsaveis por ajudar a ONU, provendo
observadores internacionais de eleicbes em paises terceiros (Ibid, 2002, p. 111-
112).

3.3.1.6 A Unido da Europa Ocidental (UEO)

Desde a entrada em vigor do Tratado de Maastricht, a UEO tem autonomia
para elaborar e implementar decisdes e acdes da Unido que tenham implicacbes
com a defesa. A ampliacdo do escopo da defesa, preconizado no Tratado de
Amsterdd, permitira a absor¢cdo da UEO pela UE no longo prazo, caso assim seja
desejado pelo Conselho (lbid, 2002, p. 113). O Tratado de Amsterdd também
reconheceu a UEO como parte integral para do desenvolvimento da EU e permitiu
aos Estados-Membros da UEO a discussdo de assuntos de defesa dentro do
Conselho Europeu (HIX; HOYLAND, 2011, p. 313).

J4 houve avancos nessa unido, ja que o quartel general da UEO foi
transferido de Londres para Bruxelas, durante a década de 1990, contudo a relacéo
operacional entre as duas instituicdes ainda permanece em aberto, principalmente
porque nem todos os membros da UE fazem parte da UEO™. Como afirmado
anteriormente, a atuacao externa em termos de defesa da UE deve manter os
mesmos objetivos da OTAN, portanto a UEO tem o papel de fazer a coordenacao
entre os objetivos militares da UE com aqueles defendidos pela OTAN, formando,
assim, uma identidade de defesa da UE (Ibid, 2002. p. 113).

¥ Membros da UEO: Bélgica, Franca, Alemanha, Grécia, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal,
Espanha, Reino Unido.
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3.3.1.7 AOTAN

Ainda que ndo tenha lacos estruturais diretos com a UE, a OTAN é ligada a
Unido, através da intencdo de os Estados-Membros manterem as suas politicas de
acordo com as preconizadas pela OTAN e, institucionalmente, de forma indireta.
Retoricamente, notam-se as intengcbfes manifestadas j& no AUE de 1987 e
confirmadas pelo TUE, em 1992. De forma institucional, podemos considerar a
coordenacdo da UEO entre as aspiracOes de defesa da Unido com as forcas da
OTAN, formando a Forca de Acdo Conjunta Combinada entre a UEO e a OTAN, que
permite a UEO utilizar o reforca da OTAN, em &reas onde esta ndo considera sua

area primordial de influéncia (Ibid, 2002. p. 114).

O desenvolvimento de forgas conjuntas facilita a evolugdo do papel de defesa
da UE, ja que a Unido poderia atuar focando a ampliacdo institucional a todos os
seus Estados-Membros, especialmente em um teatro de missdes no proprio
continente. Contudo, nem todos os seus membros fazem parte da organizacéo
transatlantica, dificultando certas acoes, visto que nem sempre hd uma harmonia de

interesses entre essas organizacdes e seus membros (Ibid, 2002, p. 114-115).

3.3.2 Instrumentos

A revisdo da CPE, através do TUE, permitiu a UE, e consequentemente a
PESC, uma melhora nos seus instrumentos de atuacao externa, especialmente no
nivel das implementagdes das politicas (WHITE, 2001. p. 102). Os novos
instrumentos associados a PESC procuraram fortalecer o comprometimento dos
Estados-Membros com a sua atuacao externa ligada diretamente ao interesse da

Unidao Europeia.

O objetivo desses novos instrumentos seria, através de uma gama de atuacdo
mais especifica de areas de importancia, promover atuacdes mais facilitadas, ja que
0s interesses comuns produziriam politicas genuinas (Ibid, 2001. p. 102). Os

instrumentos sobre 0s quais a Unido teria a geréncia direta sdo os econémicos e 0s
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diplométicos, enquanto em relacdo aos instrumentos militares, a Unido depende de
organizacgdes internacionais e das Forcas dos Estados-Membros (SMITH, H., 2002.
p. 115).

3.3.2.1 Instrumentos Econdmicos

Os instrumentos econdmicos utilizados pela UE podem ser tanto no sentido
de ajudar os paises terceiros - sendo, portanto, denominados positivos - quanto no
sentido de forcar a atuacdo de um pais terceiro em linha com os objetivos da Uniéo,
denominados negativos. Os instrumentos econdmicos negativos sdo geralmente
restricbes ao comércio, ajuda e investimento ao pais alvo, ou as sanc¢bes
econdmicas (lbid, 2002, p. 116).

As sancdes econdmicas demonstram a atuacao coordenada entre os pilares
da UE, mais especificamente as Comunidades (Pilar 1) e a PESC (Pilar 2), ja que,
através do TUE, puderam ser formalmente aplicadas a estados terceiros, sendo,
assim, uma politica preconizada por um pilar e aplicada diretamente pelo outro.
Esses instrumentos demonstram a atuacao direta da UE em situacdes de Politica
Externa, e foram criados, principalmente, devido as controvérsias que existiram no
periodo da CPE, em que ndo havia qualquer coordenacao a respeito desse assunto,
limitando a atuacdo externa das Comunidades no sistema internacional (WHITE,
2001, p. 102).

As politicas econdmicas nem sempre sdo um instrumento direto na atuacéo
externa da Unido. Contudo, contribuem indiretamente, muitas vezes, para que a
Unido atinja os seus objetivos no sistema internacional. O uso das tarifas externas
comuns para 0 comércio € um exemplo pratico dessa situacdo, porguanto elas
geram ramificacdes em termos das relacfes entre a UE e 0s governos que séo

atingidos ou beneficiados por tais politicas (SMITH, H., 2002, p. 117).

Além dessas facetas, também ha os programas de ajuda econdmica da UE,
gue sdo considerados instrumentos econdmicos positivos, como o envio dinheiro
para ajuda emergencial, o envio de comida e assisténcia humanitaria, os

investimentos diretos e indiretos ao desenvolvimento e a assisténcia técnica ao
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desenvolvimento em paises terceiros. Também podem ser consideradas as san¢des
positivas como forma de ajuda aos paises em desenvolvimento, como a garantia de
preferéncias de comércio e as preferéncias de comércio ndo reciprocras, através de

empréstimos ou doagdes (lbid, 2002, p. 116).

3.3.2.2 Diplomacia

Os instrumentos diploméaticos disponiveis a Unido Europeia estao alocados no
escopo dos trés pilares (Comunidades, PESC, Cooperacao Judicial e Policial em
Matéria Penal), podendo ser classificados como passivos, em gque estao inclusos os
comunicados a imprensa ou opinides direcionadas a estados terceiros, e ativos,
como a participacdo de ministros de relacbes exteriores e comissionarios em
conferéncias politicas, missées no exterior, negociacdo com paises terceiros e

mediagdes de crises e conflitos (Ibid, 2002. p. 115).

Embora o termo utilizado para denominar os comunicados e as decisdes
tomadas em relacbes a estados terceiros seja ‘passivo’, essas politicas podem ser
bastante efetivas, j& que qualquer opinido emitida conjuntamente pelos Estados-
Membros da UE é um forte indicativo de que o assunto é, de fato, do interesse
desses paises e de que uma atitude em relacéo a tal situacéo por parte do estado
terceiro, se necessaria, € esperada. Também, se esses comunicados forem
seguidos de uma ameaca ou aplicagcdo do uso dos instrumentos econdémicos, a
probabilidade da Unido em atingir os seus objetivos no sistema internacional fica
bastante ampliada (Ibid, 2002. p. 115).

Além dos acordos internacionais firmados pela UE com estados terceiros, 0s
guais devem ser considerados pelo seu conteudo, pela possibilidade da UE de
resolver assuntos diretamente com estados terceiros através da negociacao e por
ser uma forma de legitimar a UE internacionalmente (lbid, 2002, p. 117-118),
existem outros instrumentos que facilitam a atuacao internacional da Unido. Entre os
principais instrumentos diplomaticos encontramos 0s seguintes: Estratégias

Comuns, Posicbes Comuns, Acbes Conjuntas, Abstencéao Construtiva.

Estratégias Comuns sao definidas pelo Conselho Europeu como objetivos

especificos, com duracdo programada e explicitado por quais meios devem ser
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atingidas e séo disponibilizados a Unido e aos Estados-Membros. Esses objetivos
sdo levados a pratica através de Posi¢cdes Comuns, Acdes Conjuntas, ou Novas
Legislacdes e tém o intuito de deixar a a¢do externa da UE mais coesa internamente
(HIX; HOYLAND, 2011. p. 313).

7

A Posicdo Comum é adotada pelo Conselho, através do principio da
unanimidade, e requer que os Estados-Membros implementem politicas que
cumpram a posicao definida pela UE em um assunto particular, ainda que nao haja
nenhuma sancao legal ao Estado-Membro que ndo acatar essa posicdo. As
posicbes comuns sdo situagcdes mais amplas para situacdées menos definidas de

certo tema ou localizagéo geografica (Ibid, 2011. p. 312-313).

As Acdes Conjuntas sao acOes operacionais para implementar posicbes que
sdo adotadas pelo Conselho depois da definicdo pelo Conselho Europeu a respeito
de determinado assunto. Nesse tipo de acdo, os Estados-Membros devem ter um
maior comprometimento, informando ao Conselho como tais ag¢bes foram
implementadas diretamente ou justificando porque a determinada agao ndo pode ser
cumprida (Ibid, 2011. p. 312).

s

A Abstencdo Construtiva é utilizada nos casos em que € requerida a
unanimidade. Tem o intuito de facilitar a aplicacdo de Estratégias Comuns, Posi¢coes
Comuns e Acbes Conjuntas, ja que os Estados-Membros ndo precisam mais vetar,
mas sim se abster da decisdo, desde que com razdes previamente justificaveis. Os
Estados-Membros que se abstiverem ndo precisam implementar as decisdes
tomadas, contudo devem respeitar o conteudo da decisdo e evitar ir em direcédo

contraria a medida aplicada (Ibid, 2011. p. 313).

3.3.2.3 A Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD) e o Mecanismo de
Reacéo Rapida

A Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD) serviu para fortalecer a
cooperacao de defesa politica, garantindo ao Conselho Europeu a competéncia para
elaborar e implementar politicas comuns de defesa, particularmente os assuntos

relacionados aos armamentos. Contudo, ainda ela se submete as politicas da
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OTAN, permanecendo a ligacdo e dependéncia da UE em relagdo as posi¢cdes do
organismo transatlantico e mantém o direito da neutralidade dos paises, como

exigido pela Suécia, Austria, Finlandia e Irlanda (Ibid, 2011. p. 314).

Atravées do Tratado de Amsterdd, o procedimento de convocacdo para
reunides de emergéncia foi facilitado, sendo necessario somente que um dos
Estados-Membros ou o Alto Representante solicitasse uma reunido extraordinaria

para que ela aconte¢ca em menos de 48 horas (Ibid, 2011. p. 314).

As Cupulas de Colbnia e Helsinque de 1999 definiram que era necessario o
desenvolvimento de capacidades militares suficientes para que missdes de paz e de
prevencdes de crises fossem desenvolvidas no escopo da PESD, sendo que as
decisdes deveriam ser tomadas dentro do quadro institucional da UE e considerando
sempre a transparéncia e a igualdade de condicdes entre a OTAN e a UE. Por isso,
a fim de assegurar a efetividade da PESD, decidiu-se que os ministros da defesa
dos Estados-Membros participariam dos encontros do Conselho quando discutidos
0s assuntos da PESD e sob a sua autoridade seriam criados o Comité Politico e de
Seguranca, o Comité Militar e o Estado Maior, os quais foram estabelecidos em
marco de 2000 (HOCHLEITNER, 2002, p. 308).

As medidas prioritarias sdo a melhoria da qualidade das forgcas em termos de
gualidade e posicionamento e a modernizacdo dos armamentos e da industria bélica
europeia, através de uma politca comum de armamentos. Contudo, ha a
necessidade da duplicacdo em relacdo as capacidades aos ativos da OTAN, visto
gue essas sao basicamente dependentes das forcas estadunidenses, caso a Uniédo

Europeia queira agir diretamente a médio prazo (lbid, 2002, p. 314).

Embora seja importante o acesso as capacidades de planejamento da OTAN
para as missdes de crises da UE, essa intengdo da duplicacdo construtiva dos
fatores militares se da principalmente com o intuito de garantir a autonomia da
Europa em relagdo aos ativos da OTAN, que sdo em sua maioria dos Estados
Unidos e nem sempre sao facilmente disponibilizados, devido a sua escassez (lbid,
2002, p. 315; 320).

Portanto, designou-se que o Eurocorps seria a forca de reacéo rapida da EU,

através do Encontro de Luxemburgo de 2001, que ja havia sido preconizado na
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Cuapula de Helsinque de 1999. O Eurocorps € uma for¢ca multinacional europeia
existente desde o final da década de 1980, iniciada com a cooperacao bilateral entre
a Franca e a Alemanha, contando hoje também com a participacdo de Espanha,
Bélgica e Luxemburgo, além das associacdes de Itdlia, Grécia, Turquia e Polbénia
(DUARTE, 2004, p. 261-262).

O Eurocorps tem seu quartel-general sediado em Estrasburgo, contando com
uma for¢ca multinacional permanente de quatro divisbes e uma companhia nacionais
pré-designadas ao comando operacional direto em situacdes de crise, ainda que o
suporte logistico seja de responsabilidade dos paises em operacdo e néo
permanente (lbid, 2002, p. 262). E, embora sejam questionadas as capacidades de
reacao rapida do Eurocorps e os impactos da integracdo de defesa europeia nas
relacbes a UEO, a OTAN, a UE e os Estados Unidos (Ibid, 2002, p. 262-264),
podemos considerar que a PESD promoveu um avango significativo, se
compararmos todo o processo evolutivo da Unido Europeia e as timidas discussdes
sobre esse tema até o Tratado de Amsterdd (HOCHLEITNER, 2002, p. 320), e que 0
caminho em direcdo a atuacdo comum em termos de seguranca e defesa e a
formacdo de uma identidade comum estd sendo construido através dos atores e
instrumentos que a Unido fornece para a sua atuacdo exterior em seus tratados
fundadores e estratégias (BOYER, 2002. p. 332).
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4. A POLITICA EXTERNA E SEGURANCA COMUM E A ANALISE DE POLITICA
EXTERNA

Antes que seja feita uma analise mais profunda da Politica Externa e
Seguranca Comum da UE, é importante levarmos em consideracéo a ideia de que a
politica externa e seguranca desejada pelos estados pertencentes a UE nédo € Unica,
e sim comum. Nas palavras de Smith (2002):

“A PESC criada em Maastricht [...] reconhece que uma politica
externa comum da UE ndo é nem exclusiva no sentido em que ela
cubra cada aspecto de interesse de politica externa para cada
Estado-Membro nem é ‘Unica’ no sentido de que ser o Unico modelo
de politica externa disponivel aos Estados-Membros. A politica &
comum, em outras palavras, o seu limite € até onde os Estados-

Membros concordam que ela deva ir.” (SMITH, H., 2002, p. 65,
traducdo nossa).

A ideia de White (2001) ajuda a complementar essa visao:

“Uma Politica Externa Europeia ‘Gnica’ sugere uma politica externa
totalmente integrada e supranacional, como o mercado ‘Unico’ ou a
moeda ‘Unica’ [...] uma politica externa europeia comum, por outro
lado, é tomada aqui para se referir a coordenacdo e a crescente
harmonizagdo da politica externa emergente dos diferentes sistemas
politicos dentro da UE.” (WHITE, 2001, p. 165, traducao nossa).

Portanto, devemos entender que, apesar da constante integracdo e dos
significativos avanc¢os na evolucdo da conducdo das politicas externas por parte da
Unido Europeia, os assuntos sO serdo levados a um patamar supranacional quando
e se 0s Estados-Membros assim considerarem pertinentes. A partir desse
entendimento, considerando que no capitulo anterior foram estudados os
antecedentes, a contextualizacdo atual e os atores responsaveis pelo processo de
tomada de decisdo da PESC, ainda é necessario definir (1) como a estrutura da
Politica Externa e Seguranca Comum da Unido Europeia se encaixa em uma
Analise de Politica Externa no campo das Relac¢des Internacionais, (2) a forma como
a PESC se subdivide em um Jogo de Niveis e, por fim, (3) como a teoria

construtivista auxilia a demonstrar a evolugdo da PESC no sistema internacional.
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4.1 A Politica Externa de Seguranca Comum a luz da Anélise de Politica
Externa

A primeira questéao a ser definida quando queremos estudar um objeto a luz da APE
€ saber quais tipos de atores tomam as decisdes no processo de formulacdo da
Politica Externa (HERMANN, 2001. p. 47). Conforme estudado no capitulo anterior,
depreende-se que o processo de tomada de decisdo da PESC é composto por
atores intergovernamentais que dependem da confluéncia de interesses para atingir

0s objetivos em termos de politica externa, seguranca e defesa comuns.

Como também foi possivel observar, os dois principais 0rgaos institucionais
da PESC sdao, por ordem de importancia, o Conselho Europeu e o Conselho, sendo
o0 primeiro responsavel por determinar as Estratégias Comuns, e o segundo
responsavel por implementar essas estratégias através de Posicdes Comuns e
AcOes Conjuntas. Desses atores partem as diretrizes para o funcionamento da
PESC, a fim de que sejam postas em pratica as acdes de Politica Externa e
Seguranca, atraveés dos instrumentos de atuacdo externa, que foram criados ou

formalmente reconhecidos nos Tratados de Maastricht, Amsterda e Lisboa.

Hudson afirma que “tudo o que ocorre entre e através de nacdes € baseado
em decisfes humanas atuando separadamente ou em grupos” (HUDSON, 2007, p.
3), e, no caso de ambos os Conselhos, as decisbes sdo tomadas pelas pessoas que
formulam as politicas nacionais e da Unido, os Chefes de Estado e de Governo e os
Ministros de Politica Externa (e de Defesa, quando assim for pertinente). Pois, para
gue a PESC seja uma politica comum a todos os Estados-Membros, sé&o
necessarios a participacdo, o interesse e o comprometimento das pessoas que
formulam essa politica externa, sendo eles o “ponto de intersecéo tedrica entre 0s
maiores determinantes do comportamento de um [ator], ou seja, os fatores material
e conhecimento” (lbid, 2007, p. 7).

Partindo da definicdo de que existe um processo decisorio basicamente
intergovernamental responsavel pela formulacdo e aplicagdo da PESC, devemos
ainda explicar como se organiza o processo de tomada de decisdo do Conselho

Europeu e do Conselho. Dai a importancia de fazermos a diferenciacdo entre
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politica externa ‘Unica’ e ‘comum’, porguanto, pressupondo que ha, no seio do
processo decisorio da PESC, um processo intergovernamental como forma principal
de tomada de decisdo, é possivel definir o seu tipo de unidade deciséria mais

facilmente.

Embora existam algumas decisfes definidas através do principio da maioria
guantitativa, a adocéo das principais a¢cdes da UE no sistema internacional depende
da regra da unanimidade. E, sendo esse processo intergovernamental a principal
forma de tomar as decisdes, exclui-se a possibilidade da existéncia de um lider
predominante ou de um grupo unitario, visto que em questdes que dependem de

unanimidade, as decisbes de cada Estados-Membros tém o mesmo peso.

Portanto, para que considerdssemos o tipo de unidade deciséria da PESC,
tendo um lider predominante, teria de existir uma pessoa capaz de exercer a
influéncia sobre todos os demais, ou tomar a decisdo sozinha, quando necessario.
Mesmo que o Presidente da Comissao, e por consequéncia a Comisséo, tenha a
capacidade de atuar sem que haja a influéncia dos Estados-Membros em questdes
de comércio, as questdes de politica externa e seguranca dependem muito da
capacidade de se atingir um consenso em termos de atuacdo externa, visto que
qualquer transferéncia de soberania é algo ainda tratado com bastante precaucéo
pelos Estados-Membros. Também, apesar de serem cargos da EU, nem a
Presidéncia do Conselho Europeu nem a Presidéncia do Conselho tém a autonomia
para atuar unilateralmente em nome da EU. Ao contrario, ambos tém a obrigacéo de

defender e representar as decisdes tomadas nos foruns de discussdo da UE.

Dessa forma, fica bastante claro que nao existe a possibilidade de a unidade
decisoria da PESC ser a do lider predominante. Contudo, a diferenciacdo mais
importante ndo é entre o lider unitario e a coalizdo, mas explicar por que a PESC
ndo pode ser considerada um Grupo Unitario em vez de uma Coalizdo. E muito
dificil considerarmos o Conselho um ‘Grupo Unitario’, ainda que o objetivo da PESC
seja fortalecer a coesdo e a coeréncia entre os atores e a opinidao de todos seja
levada em consideragdo para que seja definido o rumo da decisdo a ser tomada
(HERMANN, 2001, p. 57), pois os Estados-Membros tém, muitas vezes, interesses

conflitantes e ndo compartiiham uma base de influéncia comum, ja que,
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intrinsecamente, cada representante do Conselho representa um Estado-Membro e,

consequentemente, 0S seus interesses nacionais e a sua base domestica.

Entdo, embora os pensamentos que permeiam as relacdes entre os Estados-
Membros na UE sejam o de cooperacdo e o da busca pela confluéncia de
interesses, a fim de que se atinja a unanimidade, ou, pelo menos, consenso, entre
os Estados-Membros, é necessaria a articulacdo dos representantes desses paises
com a sua base interna. Pode-se ainda tentar argumentar que o triunvirato,
constituido pela Presidéncia, pelo Alto Representante, pela Comissdo e, quando
necessario, pela Presidéncia vindoura (SMITH, H., 2002, p. 101), € o responsavel
pela formulacdo das politicas e pode forcar o cumprimento das medidas propostas
dentro do Conselho. Todavia, a influéncia do nivel doméstico na adocdo de
estratégias comuns, posicdes comuns e acdes conjuntas ainda se faz importante,
pois é esse o nivel que legitima as atuagfes dos governantes nos sistemas europeu

e internacional.

Somente a partir da articulagdo no nivel doméstico é permitido aos
representantes dos Estados-Membros negociar no nivel da UE, objetivando a
adocdo de uma politica comum. A esse tipo de interacdo, € dado o nome de
Coalizdo de Atores Autbnomos, pois, ainda que os Estados-Membros representem a
UE no exterior, eles ndo tém o poder exclusivo de decidir e forcar o cumprimento de
decisOes aos demais participantes, ndo existindo também nenhuma instituicdo que
se sobreponha aos participantes, conforme a condi¢cdo para a coalizéo definida por
Hermann (2001, p. 57).

Infere-se também que a coalizdo € o tipo de unidade decisoria da PESC,
através do Conselho Europeu e do Conselho, por estes terem um processo decisorio
fragmentado, centrado no desejo de mdultiplos atores em atingir acordos, a fim de
realizarem as politicas conjuntas (HAGAN et al, 2001, p. 169). Contudo, ndo s6 a
definicdo do tipo do grupo decisoério é importante mas também € necessario, quando
definimos a coalizdo, sabermos como ela se organiza internamente no processo

decisério da PESC, a fim de demonstrar os resultados que dela podem advir.

Através da demonstracdo da forma como as a¢fes sdo tomadas no escopo
da PESC no capitulo anterior depreende-se que, dos trés tipos de coalizbes que
podemos encontrar (lbid, 2001, p. 170), a PESC é uma coaliz&o ‘multipartidaria’ com



68

regras de decisdo pré-estabelecidas através dos seus tratados, que requer decisdes
unanimes a fim de que uma politica externa coesa seja, de fato, aplicada. Portanto,
a partir das definicbes acima, devemos medir o resultado da atuagéo dessa unidade
deciséria nas politicas exteriores através do processo de tomada de decisédo
(HERMANN, 2001. p. 47).

Como o objetivo da PESC €, através de Estratégias Comuns, adotar Posicdes
Comuns e Acdes Conjuntas, nota-se que, dentre os tipos de resultados
preconizados por Hermann (2001, p. 68), o maior interesse dos Estados-Membros &
evitar um Impasse, a Sobreposicdo da Posicdo de um Partido ou uma Acé&o
Simbdlica Fragmentada. Sem duvida, o objetivo principal €, sempre que possivel,
atingir a Concordancia, embora, muitas vezes o Acordo Mutuo e o Acordo
Assimétrico possam ser considerados como um resultado positivo, dependendo da

situagao com a qual se deparam o Conselho Europeu e o Conselho.

As regras de decisdo auxiliam atores em uma coalizdo a chegarem a um
consenso mais facilmente, uma vez que elas constrangem os atores no resultado
final da decisdo tomada, mesmo que os atores dependam de sua base domeéstica
para legitimar a sua decisdo (HAGAN; et al, 2001, p. 178). Por isso, podemos
considerar que a fusdo dos cargos na figura do Alto Representante, através do
Tratado de Lisboa, visou transforma-lo em um ator central no processo de tomada
de decisédo da PESC, pois ele € a figura que representa a atuacao externa da UE e
por ele passam todas as proposicoes e as decisdes nos termos da Politica Externa e

Seguranca da Uni&o, a partir desse acordo.

Ainda que o Alto Representante (AR) ndo tenha o poder de decidir
autonomamente os rumos da PESC, ele influencia a formulacdo das politicas
definidas pelo Conselho, presidindo as reunides, além de participar das reuniées do
Conselho Europeu e ser Vice-Presidente da Comissdo. O cargo de Alto
Representante traz a implicagdo de uma posicdo mais coesa da Unido Europeia
perante estados terceiros e organizagfes internacionais, e, por isso, €, no caso da
APE, o ator pivotal da coalizdo e que procura determinar os rumos dessa unidade

decis6ria em nome dos interesses da UE.

Mesmo que 0 seu peso nado seja proporcional ao dos Estados-Membros, para
gue a atuacdo seja determinada pelos Conselhos, o AR é capaz de auxiliar no
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processo de negociacdo e barganha entre os Estados-Membros, porquanto ele,
dentro da unidade decisoéria, € 0 maior representante dos interesses da Uniéo, e,
portanto, se situa acima da nebulosa linha divisoria entre os interesses comunitarios
e 0s interesses nacionais em que se encontram 0s representantes dos Estados-
Membros. Por isso, a presenca do AR no processo de negociacdo se faz
extremamente importante e € uma grande inovacado em relacdo aos procedimentos
antes adotados pela EU. Somada as regras existentes, a sua presenca auxilia ainda

mais no resultado de solugdes conjuntas.

A partir desse entendimento do funcionamento dos atores e instrumentos da
PESC que influenciam o processo de tomada de decisdo a luz da APE, procuro
explicar na proxima secdo de que forma a APE deve ser adaptada a fim de que
possamos demonstrar o funcionamento do jogo de trés niveis de analise de sua

estrutura.

4.2 A Adaptabilidade da APE: A Politica Externa da Unido e o Jogo de Mdltiplos
Niveis de Andlise

Héa duas diferentes correntes de pensamento que analisam o papel da UE no
sistema internacional. A primeira analisa a UE como um ator unitario no sistema
internacional, visdo que é limitada, pois foca-se em resultados, ao invés de explicar
0S processos internos que levam a tomada de decisdo na atuagcdo externa. Além
disso, o estudo da UE através dessa visdo impossibilita uma ideia mais ampla do
sistema europeu, ja que existem multiplas realidades que constituem esse
organismo internacional (WHITE, 2004, p. 45-46).

A segunda corrente de pensamento vem da corrente neoliberal
institucionalista, que explica o comportamento do ator como uma funcdo de
instituicées internacionais ou de outras estruturas dentro das quais os atores estao
localizados. Contudo, o foco na estrutura do sistema, das correntes neoliberal e
neorealista restringem o estudo, ja que o foco central deveria ser 0s agentes que

definem o processo decisorio (Ibid, 2004, p. 46).
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Entretanto, é importante notar os pontos em que o institucionalismo prestou
importante contribuicdo para o entendimento do papel global da Europa, entre eles,
0 estudo do crescimento das instituicbes da CE/EU e a questdo da
institucionalizacdo do processo de tomada de decisdo. Também € uma contribuicao
dessa escola mostrar a tendéncia do fortalecimento do controle institucional, em
detrimento do governamental, com o0 aumento de uma agenda de integracéo
europeia e, a visao de que a UE ndo é um mero ator intergovernamental, e sim é
caracterizado por uma ampla gama de processos politicos, incluindo processo
transnacional, transgovernamental e supranacional. Junta-se a esses quatro pontos
a ideia de que a integracdo europeia pode ser vista como uma resposta regional a
tendéncia global, através da ampliacdo dos conceitos do papel global da Europa e
da sua relagdo com processos globais como interdependéncia e globalizacdo (Ibid,
2004, p. 47).

Entretanto, a visao estruturalista tem limitagdes, visto que 0s imperativos
sistémicos, 0s quais procuram explicar o comportamento de atores no sistema, néo
abrangem situacfes em que os atores se comportam de forma ndo “natural” dentro
das expectativas em um dado contexto. Além disso, com essa visdo, sempre que
nos focarmos nas estruturas de funcionamento, teremos um resultado pifio nas
relacbes internas que levam as decisbes de politica externa, posto que a visao
estruturalista busca explicar através do sistema internacional as atitudes dos atores

no sistema internacional (Ibid, 2004, p. 47).

Com a ampliacdo da visdo sobre a tomada de decisdo, a partir do final da
Guerra Fria, a APE auxiliou a modificar a ideia de Estado como ator unitario e
racional, apesar da manutencdo do status do estado como ator central das relagdes
internacionais. Por isso, para que seja aplicada em um sistema internacional no qual
se verifica que ndo sé Estados mas também novos atores tém surgido e alterado a
sua configuracdo, a APE deve ser adaptada. E a sua aplicagdo ao caso europeu
possibilitara ndo s6 uma ampliacéo do estudo da area de atuacéo da politica externa
mas também uma grande contribuicdo ao desenvolvimento da APE como um campo
de estudo (Ibid, 2004, p. 50).

Para criar um novo modelo de APE, a primeira adaptacdo a ser feita é

substituir o termo estado por ator, pois a ideia de ‘Estado’ foi criada em um contexto
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em que, teoricamente, somente 0s paises eram capazes de atuar no sistema
internacional, e que seu intuito era referir-se de fato aos atores possiveis no sistema
internacional, portanto essa alteragcdo ndo traz nenhuma complicagéo significativa
conceitual ao desenvolvimento da teoria (Ibid, 2004, p. 50). A outra substituicdo
necessaria é a do termo governo por governanca. Essa alteragdo na conceituacao
apresenta o contexto através de uma nova Otica, pois permite a ampliacdo do estudo
a organizacdes com estruturas similares a estados nacionais, como no caso da UE,
a qual é constituida de unidades de “autoridades estruturais” (estados e governos) e

de novas formas de autoridades néo estatais (Ibid, 2004, p. 51).

O estudo da politica externa da Unido Europeia seria restrito caso ela se
delimitasse a alguns campos especificos, e, por isso, procurar entender o
funcionamento da Politica Externa Europeia como um todo pode trazer resultados
mais efetivos, ainda que nem todos os Estados europeus facam parte ou virdo a
fazer parte da UE. A Politica Externa Europeia é, em resumo, uma parte da
integracao europeia, a qual € um assunto politico muito recorrente e que tem, pelo

menos, trés visdes diferentes (lbid, 2004, p. 52).

A primeira € a de que a Politica Externa Europeia ja existe através da criacdo
do AUE, do TUE e dos tratados subsequentes de Amsterda, Nice e Lisboa, os quais
dao uma forte dimensdo de politica externa, seguranca e defesa a integracdo
europeia. Também existe a visdo de que, apesar de haver a possibilidade, a politica
externa europeia ainda nao existe, visto que ha um resultado coletivo inadequado,
comprovado pela atuacéo nas crises internacionais enfrentadas. E a viséo realista é
a de que ndo ha, nunca havera e ndo deveria haver uma politica externa europeia, ja
gue a definicdo de politicas externa e defesa € uma caracteristica fundamental do
estado-nacao e sO aconteceria no momento em que a Unido Europeia se tornasse
uma federagdao (Ibid, 2004, p. 52).

Através da visao realista, uma politica externa europeia poderia ser estudada
como a soma das agodes individuais de cada estado que resultariam em um mesmo
objetivo final. Através de uma visdo institucionalista tipica, a politica externa
europeia acontece através da CPE/PESC, é real e delimitada em escopo e nivel
pelo modo como a politica externa é definida pelas instituicdes europeias (lbid, 2004,

p. 53).
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Entretanto, o analista de politica externa deve buscar uma ideia muito mais
abrangente da politica externa europeia, pois deve se preocupar tanto em descobrir
o caminho quanto em analisar a politica direcionada pelo ator, no nivel internacional
(Ibid, 2004, p. 54). A politica externa europeia € a “soma do que a UE e os seus
estados-membros fazem em relagbes internacionais” (HILL, 1998, p. 18 apud
WHITE, 2001, p. 39), por isso, a governanca europeia € encontrada
concomitantemente em trés formas diferentes de politica externa, a das
Comunidades Europeias, a dos Estados-Membros e a da Unido Europeia, as quais
se interrelacionam. (SMITH, M. 1998. apud WHITE, 2004, p. 53). E, somente
analisando essas trés formas seria possivel discorrermos a respeito da “Politica

Externa Europeia”.

White (2001, p. 40-41, traducdo nossa) explica as trés formas de Politica

Externa existentes na Unido Europeia, conforme abaixo:

Politica Externa da Comunidade: é a politica externa surgida no final
da década de 1950, através do Tratado de Roma, que codifica os
processos da Politica Comercial Comum e delimita relagbes
comerciais e de desenvolvimento com paises terceiros e constitui a
dimenséo politica econémica externa europeia.

Politica Externa da Unido: esta presente nas dimensdes politicas da
politica externa europeia e consiste na coordenagdo de politicas
externas dos estados-membros, estabelecida a partir da criacdo da
CPE, e ampliada através do TUE, com a criacdo do pilar da PESC.

Politica Externa Nacional: é a politica independente de cada Estado-
Membro que continua existindo, independente da atuagdo da UE,
ainda que esta tenha que ser levada em consideracéao.

7

Mesmo que White considere que é essencial o estudo das trés politicas
concomitantemente, o presente trabalho néo teria a capacidade de aglomerar todo o
seu conteudo, devido a sua densa complexidade e extensdo. Também, o enfoque
primeiro ndo € o estudo de toda a agenda da Politica Externa da UE, e sim entender
o funcionamento de um de seus 6rgaos, a PESC, demonstrando que a sua atuacéo
se da através de um jogo de trés niveis. Por isso, concentraremos o estudo no que
White (2001) chama de Politica Externa da Unido e Politica Externa Nacional, pois
dessas duas dependem o sistema europeu, quando nos referimos a questdes de

politica externa, de seguranca e de defesa comuns aos Estados-Membros da UE.
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E bastante interessante o trabalho de Henrik Larsen (2009), em que é
analisada a atuacdo da UE, a partir das necessidades dos Estados-Membros,
desafiando a ideia de White (2001) das politicas externas europeias que se
sobrepdem (LARSEN, H., 2009, p. 538). Baseando a atuacdo da UE, condicionada a
sua influéncia e ao mesmo tempo a influéncia dos Estados-Membros no sistema

internacional, Larsen (2009) encontra trés tipos de Analise de Politica Externa.

A primeira versao da APE é a viséo tradicional, em que os Estados-Membros
sdo bastante influentes no sistema internacional, enquanto a politica externa da
Unido Europeia ndo € intensiva nem tem instrumentos suficientes para aplica-la.
Nesse caso, 0 ator principal serd o proprio Estado-Membro, que ird buscar a sua
atuacao propria no sistema internacional, deixando a atuacdo através da UE em um

segundo plano (Ibid., 2009, p. 558).

Outra forma de aplicar a APE em casos da Unido Europeia é 0 caso em que
hda uma ampla gama de recursos disponiveis e uma politica intensiva da UE,
enquanto o Estado-Membro ndo tem muitas articulagdes ou autonomia de atuacao.
Nesse caso, a APE deve ser transformada em relacdo ao pais em andlise, pois a
articulacdo entre as politicas sugere que as caracteristicas de atuacdo e a
dependéncia do pais em relagdo a UE € essencial para a concretizacdo do objetivo
em politica externa. Portanto, a APE deve se adaptar, de forma que se encaixe as
caracteristicas diferenciadas da UE, preterindo a posicao central do estado-nacéo
em sua teoria em favor da organizagao internacional (Ibid, 2009, p. 556).

Esse é o0 caso das Comunidades, em que a Unido atua de forma
supranacional, sem que os Estados-Membros possam interferir diretamente. Além
dessa situacdo, a APE transformada também seria necesséaria quando nem o
Estado-Membro nem a UE tivessem suficiente forgca ou capacidade para atuar
externamente. Dessa forma, a fim de que o Estado-Membro atinja o seu objetivo,
seria mais facil conduzir as suas politicas através da estrutura de atuacao externa da
UE (Ibid, 2009, p. 557).

Por fim, os casos mais importantes para esse estudo, nos quais se destaca a
atuacdo da PESC, sdo aqueles em que ha uma intensiva agenda por parte dos
Estados-Membros e também se percebe a existéncia na Unido Europeia de um forte

interesse, com uma ampla gama de atores e instrumentos capazes de influenciar o
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processo. Na situacdo em que ambos sdo atores significantes no sistema
internacional, é necessario um modelo pés-moderno da APE, em que se faz
importante uma andlise dupla entre a relagdo do Estado-Membro e da Unido

Europeia com o sistema internacional (Ibid, 2009, p. 558).

Primeiro, a relagdo externa entre o Estado-Membro e o sistema internacional
devera levar em consideracdo a natureza dos processos de tomada de decisdo da
Unido Europeia, ja que ela seria um férum de relevancia sobre o assunto devido a
sua capacidade de atuacdo, e, portanto, as decisbes da UE deveriam ser
respeitadas. Contudo, em relagdo ao aspecto interno, a visdo do Estado-Membro
como ator no sistema internacional traz consigo as visdes compartilhadas pelo ator,
gue nem sempre sdo exatamente iguais as visdes que podem ser encontradas no
espectro da UE (Ibid, 2009, p. 558).

A tabela abaixo detalha os tipos possiveis de atuacdo dos Estados-Membros
e da Unido Europeia, demonstrando qual € o tipo de APE que deve ser utilizado para

cada situacao™:

Table 1
Four Modes of Conducting Foreign Policy

EU Foreign Policy Intensive ~ EU Foreign Policy Not
and Resourceful Intensive and Resourceful

Little Articulation of  Little national foreign policy  National foreign policy? (2)

National Agency conducted outside the EU (1)

Articulation of National foreign policy National foreign policy

National Agency conducted inside and outside  mainly conducted outside
the EU (3) the EU (4)

Conforme percebido no segundo capitulo desse estudo, o jogo de dois niveis
de Putnam n&o é uma condicdo imutavel e pode ser adaptado as diversas situacdes
em funcédo das unidades de politica externa dos atores do sistema internacional
(PUTNAM, 1988, p. 456). E, a partir da ideia acima dos conceitos da APE po0s-
moderna de Larsen (2009), conseguimos extrair o jogo de funcionamento da PESC,

porquanto os assuntos de Politica Externa e Seguranca sdo aqueles em que 0s

' A tabela original encontra-se em LARSEN, H. (2009, p. 555), conforme Anexo | do trabalho.
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Estados-Membros ainda retém forte concentracdo de poder, embora a UE tenha
avangado significativamente os seus instrumentos e politicas desde a assinatura do

Tratado de Maastricht.

Podemos encontrar no caso da PESC um jogo de funcionamento em que
existem trés niveis de interacfes, porquanto esse forum da UE tem um papel dual
nas relagcdes com o sistema internacional. Ele serve tanto como arena internacional,
em relacdo aos seus Estados-Membros, quanto como arena doméstica, em relacéo
a terceiros estados (LARSEN, M., 2007, p. 859).

Ainda que existam divergéncias no pensamento dos autores que estudam a
Politica Externa Europeia em relagdo a quem é o responsavel pela negociacdo no
seu nivel interno, a subdivisdo nessas analises se d4 na Comissdo e no Conselho,
sendo esses 0 nivel intermediario (Nivel 1), responsaveis por lidar com as pressoes
dos sistemas internacional (Nivel 1) e nacional (Nivel Ill), enquanto ainda ha dentro

de sua estrutura um jogo de barganha politica (Ibid, 2007, p. 861).

Entretanto, os estudos dedicados a esse assunto estabelecem a Comissao
como o ator pivotal na atuacdo e fomento de politicas comuns, porquanto procuram
explicar o funcionamento das politicas comerciais da UE em relacdo a estados
terceiros (COLLINSON, 1999; PATTERSON, 1997; MOYER, 1993; LARSEN, M.,
2007). O presente estudo, porém, busca formar uma visdo mais geral do
funcionamento da PESC no sistema internacional, a fim de buscar uma
padronizacdo no entendimento da sua atuacdo externa, em detrimento da

explicacéo de situacdes pontuais de politicas comerciais da UE.

Conforme visto anteriormente, o ator pivotal da negociacdo da PESC no Nivel
| € 0 AR, que representa diretamente a UE nas negociagcdes com estados terceiros
e internaliza as negociacbes no Nivel Il com os representantes dos Estados-
Membros. O AR é, entdo, o elo do sistema internacional com a UE e repassa aos
representantes dos Estados-Membros os resultados das negociagbes da Unido no

sistema internacional.

Percebemos que, na unidade decisoria da coalizdo, a negociacdo dos
representantes de cada grupo de influéncia entre si e entre o representante do grupo

7

na coalizdo com a sua base de influéncia doméstica é um jogo de dois niveis
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(HAGAN et al, 2001, p. 171). No caso da UE, sendo o representante do Estado-
Membro o negociador do seu pais, tanto no Conselho da Europa - no caso dos
chefes de estado e governo -, quanto no Conselho - no caso dos ministros de
relacbes exteriores -, e também o responsavel por trazer os resultados das
negociacbes com a UE para nivel do Estado, a fim de que as negociacdes sejam
ratificadas internamente, podemos considerar estes o Nivel Il (Unido Europeia) e o

Nivel Il (Estado-Membro) do jogo de funcionamento da PESC.

Todavia, devemos perceber que 0s niveis interagem uns com 0S outros e
ocorrem simultaneamente, “reverberando” uns nos outros, ou seja, 0 que ocorre em
um nivel influencia diretamente o resultado do outro (PATTERSON, 1997, p. 142).
Isso torna as negociagdes extremamente complexas, visto que a Unido Europeia e
os Estados-Membros atuam intensivamente, buscando atingir os seus objetivos de
politica externa (LARSEN, H., 2009, p. 558).

Portanto, uma superposi¢céo de negociagbes pode ocorrer e elas podem se
tornar ainda mais complicadas, ja que cada negociador responde, no minimo, em
dois niveis. O negociador do ator nAo membro da UE deve barganhar no Nivel | e, a
sua arena domestica levar os resultados dessa negociacdo. Ja o AR ira representar
a UE no Nivel | e barganhar a aceitacdo de sua negociacdo com os Estados-
Membros (Nivel II).

Contudo, o representante do Nivel Ill, além de negociar no Nivel Il e
apresentar os resultados no Nivel lll, ter4 que, em algumas situagdes, negociar em
trés arenas distintas, pois como o Estado-Membro também possui capacidade de
negociacao bilateral, ele podera levar as suas aspiracdes diretamente ao Nivel I,
tendo depois que negociar no Nivel Il e também no Nivel Ill. Nessa rodada, pode
estar também o representante do Nivel Il (AR), criando uma situacdo em que o0s trés

negociadores discutem diretamente a situagéo entre si.

A Figura 1 demonstra esse Jogo de Trés Niveis, com o intuito de facilitar o
entendimento do processo decisorio da PESC:
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Arena Internacional
(Nivel )

Estados-Membros
(Nivel 111y

Figura 1: O Jogo de Trés Niveis da PESC

Adaptando-se a ideia inicial de Putnam (1988), forma-se o jogo de
funcionamento da PESC, o qual ocorre em trés niveis distintos com interagfes
simultaneas e dependem um dos outros, para que o resultado final seja a promocéo
de uma politica externa e seguranca comum pela UE e seus Estados-Membros.
Conquanto Larsen (2009) dé a proposicao tedrica de uma APE pds-moderna para o
funcionamento do jogo de trés niveis da PESC, ndo podemos deixar de levar em
consideracao a visdo de White (2001) em relacdo a PESC e a APE, visto que este
demonstra como devemos adaptar os conceitos da APE, a fim de que eles auxiliem

no entendimento do funcionamento da Politica Externa Europeia.

E importante notar que durante o presente estudo ndo sera possivel avaliar
mais profundamente as condi¢cdes necessarias, para que se atinja o win-set ideal,
visto que elas implicariam uma extensa dissertacdo e complexa aplicacdo a todos os
vinte e sete Estados-Membros a respeito das preferéncias de cada grupo de
influéncia da coalizéo, das instituicdes presentes nos Estados-Membros e na UE e
das estratégias de negociacdo nos Niveis | e Il. Porém, ainda que o pensamento de
White (2001) seja mais amplo do que o presente estudo, devemos, sim, levar em
consideracado as suas divisbes das formas de Politica Externa Europeia, além das
suas conceituacdes sobre a adaptabilidade da APE aos diferentes atores do sistema

internacional. Além dessas qualidades, ainda podemos depreender as condi¢cdes
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através das quais os Estados-Membros e a PESC atingiriam o win-set mais
facilmente, conforme abaixo:

“Intervencdo em um estagio anterior preferencialmente a um
posterior de um (potencial) conflito;

O sucesso seria muito mais provavel se acao ndo mobilizasse fortes
interesses nacionais divergentes;

Uma importante pré-condicdo para o sucesso seria o planejamento
efetivo e a implementacéo efetiva entre os pilares;

O sucesso seria mais provavel se a implementagdo ndo tivesse
problemas orcamentérios;

O sucesso seria muito mais provavel se a acdo requeresse 0
emprego de ‘soft power’ ao invés de ‘hard power.”(WHITE, 2001, p.
103, traducao nossa)

Sem duvida, essas condicbes ainda nao garantiriam a atuacdo ideal no
sistema internacional, nem por parte da UE nem por parte dos Estados-Membros, ja
gue existem mais variaveis que irdo influenciar a deciséo final e o resultado da acéo
(WHITE, 2001, p. 103), sobre as quais, infelizmente, aqui ndo sera possivel
discorrer, devendo ser tema para um futuro estudo. Mesmo assim, podemos
considerar que a atuacdo conjunta, baseada nesses principios, reduziria
significativamente os riscos de uma falha de negociagdo no Nivel | por ambos os

Niveis Il e 1ll.

Precisamos também entender o que leva os Estados-Membros a, muitas
vezes, atuarem em coalizdo através da Unido Europeia, ao invés de barganharem
diretamente os seus objetivos bilateralmente. A teoria construtivista ajuda a explicar
como e de que forma a construgcdo de uma identidade coletiva pode influenciar no
processo decisorio, demonstrando ai a importancia da APE como um campo
complementar as teorias sistémicas e confirmando o Construtivismo como uma

terceira via'® para a compreensdo do sistema internacional.

Na proxima subsecdo serd demonstrado de que forma o Construtivismo
contribui com uma interessante visdo para a consolidacdo de uma identidade

europeia no processo de tomada de decisdo da PESC.

> wendt (1992, p. 394): “My objective in this article is to build a bridge between these two traditions
(and, by extension, between the realist-liberal and rationalist-reflectivist debates) by developing a
constructivist argument, drawn from structurationist and symbolic interactionist sociology, on behalf of
the liberal claim that international institutions can transform state identities and interests.”
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4.3 O processo de tomada de decisédo e o pensamento construtivista: o papel
de identidades e interesses, a Socializagcdo da Burocracia e o Jogo de Trés

Niveis

A teoria construtivista procura explicar o funcionamento do sistema
internacional através da identidade, das ideias e dos interesses que se formam
através das interacdes entre os atores desse sistema. O argumento construtivista
afirma que, através das instituicdes internacionais, a identidade e 0s interesses
podem ser transformados, contrariando o pensamento realista de que a ajuda muatua
entre os estados no sistema internacional ocorra, devido a estrutura do sistema

internacional e a natureza egoista dos atores (WENDT, 1992, p. 394).

O estudo de identidades, ideias e interesses na politica externa ajuda a
explicar por que guerras, cooperacdo, aliancas e decisbes em politica externa
ocorrem. A identidade, em termos de politica externa, € 0 mecanismo que cria as
bases para que os atores saibam como 0 seu comportamento ira afetar a interacao
com 0s outros atores no sistema internacional, pois a interagdo social a transforma
e, por consequéncia, transforma os interesses dos atores, através da criacdo de
normas, valores, crencas, concepcfes de seu papel no sistema, atitudes,

estereotipos, além de outros fen6menos emotivos subjetivos (Ibid, 1992, p. 413).

A identidade e os interesses sdo conceitos que se sobrepdem, pois, se 0s
interesses fossem determinados por fatores materiais somente, os atores que
tivessem atributos similares, em situagfes parecidas, atuariam da mesma forma no
sistema internacional. Essa situacdo nao ocorre, visto que verificamos a existéncia
de atores com constituicdes internas diferentes umas das outras, através das

identidades existentes e dos interesses visados (lbid, 1992, p. 403).

Por isso, através do entendimento da identidade, podemos determinar as
peculiaridades de cada ator e prever mais facilmente como cada um ira se
comportar no sistema internacional (KOWERT, 1999, p. 33). Contudo, a alteracdo de
identidade e dos interesses sO ocorre quando a densidade e a regularidade de
interacOes sao bastante intensas, e desde que os atores ndo estejam satisfeitos com

as formas pré-existentes de identidade e interagcdo (WENDT, 1992, p. 414).
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Na visao construtivista, o processo de criar instituicdes € a internalizacéo de
novos entendimentos de si e do outro, e ndo a criacdo de restricoes externas ao
comportamento exdégeno dos atores que constituem o sistema. Por isso, deve-se
concentrar o estudo de como as expectativas produzidas pelo comportamento

afetam as identidades e os interesses (Ibid, 1992, p. 417).

O processo em que os atores aprendem a cooperar no sistema internacional
€ uma forma de reconstruir 0sS seus interesses, Visto que 0s iniciais
comprometimentos compartilhados tendem a se tornar normas sociais. Por isso,
ainda que motivos egoistas de interesse préprio dos Estados-Membros tenham sido
0 ponto de partida para as politicas europeias de coopera¢do, uma Visdo
construtivista sugere que essa confluéncia de interesses tenha se dado devido a
uma alteragcédo da identidade de cada um dos Estados-Membros em direcdo a um
sentido de “ldentidade Europeia”. (Ibid, 1992, p. 417).

Uma revisao da politica externa europeia através da visdo construtivista refuta
a ideia geral da escola realista de que os interesses nacionais se sobrepbem ao

processo de integracao europeu. (GLARBO, 1999, p. 635).

A partir do pensamento construtivista, a implementacdo da CEP criou as
condicdes para a mudancga da identidade dos meios institucionais, especialmente do
corpo de diplomatas, que antes sempre procuravam ver a politica externa através
dos olhos do Estado e, com o tempo, passaram a vé-la com a ideia da Comunidade
Europeia (Ibid, 1999, p. 635). As bases criadas no Relatério da Identidade Europeia
de 1973 definiram a importancia do aceite de novos membros nas Comunidades
Europeias, que, além de serem estados de direito democraticos, deveriam partilhar
dos mesmos ideais de identidade (SMITH, H., 2002, p. 78).

Criou-se um conjunto de procedimentos e normas destacadas nos tratados
gue guiam a cooperagao entre 0s paises, como reunides sistematicas do Conselho
Europeu, do Conselho de Ministros, do Comité Politico, além dos grupos de trabalho
e do secretariado dentro da PESC, antes mesmo da interacdo entre os diplomatas.
Entretanto, essas evidéncias institucionais ndo sdo justificaveis separadamente,
sendo necessaria também a interagdo entre os agentes (GLARBO, 1999, p. 646) a

fim de que se construa uma nova identidade.
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Com a constante interacdo dos atores estatais no processo de coordenacao
na politica externa, ocorrem mudancas na identidade do corpo diplomético e acaba-
se por criar uma socializacédo da burocracia e do pensamento dos atores em relacéo
ao processo de integragéo. Isso forma uma visdo comum com um cédigo de conduta
informal no momento da adocdo de medidas de cooperacdo e da definicdo da
propria politica externa, ajudando na evolugéo da UE. Isso ocorre desde a formacao
da CEP e se mantém em constante evolucdo e aprofundamento apds a criacdo da
PESC (lbid, 1999, p. 646).

Com a concentracdo dos oOrgaos burocraticos da PESC em Bruxelas, €
reforcada a ideia de que no nivel da modelagem da politica externa, ou seja, no nivel
dos grupos de trabalho, ha uma formacéo de redes politicas que tornam as decisdes
mais coesas. Isso ocorre principalmente devido a mudanca de foco da PESC, visto
gue os paises tém transferido progressivamente a autoridade e expertise ao Pilar 2
da UE (WHITE, 2001, p. 100-101).

Também podemos considerar que, somada a essa condigdo, as mudancas
institucionais tém criado uma ‘Bruxelizacdo’ do sistema de tomada de decisGes
europeu, ja que as principais instituicdes e decisdes do processo de politica externa
europeu tém sido centralizadas na capital belga (Ibid, 2001, p. 100). Portanto, ainda
que a alteracdo da identidade enfrente duas sérias restricbes, sendo 0 processo
lento, de evolugbes gradativas, e devendo os atores evitar as identificacdes
negativas entre si, as identidades e interesses de seguranca dos Estados-Membros
estdo em constante evolucao e, se eles se incrustarem no processo de tomada de
decisao, sera tao dificil evitar a sua evolugdo positiva quanto foi alterar os principios

iniciais egoistas que norteavam a cooperacao (WENDT, 1992, p. 418).

Dessa forma, podemos entender o que levaria os Estados-Membros, atores
com interesses divergentes no sistema internacional, a cooperarem entre si, atraves
da Unido Europeia, especialmente no caso da PESC. Aplicando-se o jogo de trés
niveis estudado anteriormente, através da lente da teoria construtivista e
entendendo o papel da identidade na formacao de um pensamento europeu comum,
depreende-se também como os Estados-Membros e, principalmente, os seus
representantes mudaram sua concepcédo em relacdo a Europa e ao processo de

integragcao, com o passar dos anos.
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A construcao social conjunta das diplomacias nacionais, intencionais ou nao,
permitiu a evolugcdo da CPE a um nivel em que os estados cooperam através da sua
mudanca de identidade e dos novos interesses dela advindos (GLARBO, 1999, p.
635). Além disso, ndo s6 os processos formais criados através das instituices
europeias mas também aqueles que se criaram atraves da interacdo social informal
entre 0s agentes representantes dos Estados-Membros, como as reunides
Gymnich®® (Ibid, 1999, p. 642), criaram um reflexo coordenativo entre as burocracias
(SMITH, 2002, p. 73; WHITE, 2001, p. 78.), alterando a identidade dos responsaveis
pela formulacéo das politicas por meio de uma socializacdo da diplomacia europeia
(GLARBO, 1999, p. 646).

Através do TUE, os Estados-Membros admitiram, pela primeira vez, que eram
capazes de levar adiante uma politica externa comum, o0 que implica uma
necessidade maior do que a simples cooperagcao intergovernamental (SMITH, H.,
2002, p. 97). Essa atuagéo que vai além da simples ideia de intergovernamentalismo
existe, apesar das criticas em relacdo a eficacia da PESC, porquanto se verifica
sistematicamente a atuacdo conjunta da UE no sistema internacional e porquanto
ela tem a “capacidade de fazer e implementar politicas no exterior que promovam
[seus] valores, interesses e politicas domeésticas” (SMITH, H., 2002, p. 7, traducao

nossa).

'® para mais informagdes sobre as Reunides do tipo Gymnich, consultar GLARBO (1999, p. 642) e
SMITH (2002, p. 78-79).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo principal demonstrar o funcionamento
da Politica Externa e Seguranca Comum (PESC), o segundo pilar da Uniéo
Europeia, através dos conceitos da Analise de Politica Externa (APE). A fim de que
pudéssemos ter uma maior compreensao do 6rgado responsavel pelas diretrizes e
atuacao externa da Unido Europeia em termos politicos, de seguranca e de defesa,
foi necessario um maior detalhamento da APE, demonstrando como ela pode ser util

para as Relac¢des Internacionais e, principalmente, para o caso da Unido Europeia.

ApOs essa constatacdo, foi necessario também mostrar o caminho percorrido
pela Politica Externa Europeia, desde o final da Segunda Guerra Mundial, passando
pela instituicdo da Cooperacao Politica Europeia, em 1971, e pela criagcdo da Unido
Europeia, em 1993, até o Tratado de Lisboa, de 2009. Essa contextualizagdo teve
como intuito confirmar a existéncia de uma Politica Externa e Seguranga Comum,
ainda que ndo Unica ou exclusiva, e 0 constante comprometimento dos Estados-
Membros em aumentar o grau de integracao dentro da Unido Europeia por meio dos
tratados firmados e da constante interacdo social entre o0s representantes dos

Estados-Membros.

A partir disso, utilizou-se a APE para demonstrar o funcionamento da PESC,
confirmando a hip6tese de que ha, de fato, um complexo jogo de trés niveis entre os
atores pertencentes a esse sistema. Primeiramente, baseado nos conceitos de
Hermann (2001) e Hagan et al (2001), definiu-se a PESC como formada por uma
coalizdo ‘multipartidaria’ com regras pré-estabelecidas através dos seus tratados
fundadores. Aléem disso, por meio das Estratégias Comuns, a adocédo de Posi¢oes
Comuns e de Acbes Conjuntas tem como objetivo a Concordéancia entre os Estados-
Membros, ja que a regra da unanimidade se faz necessaria em varias situacoes,
embora o Acordo Mutuo e o Acordo Assimétrico possam, por vezes, serem

considerados resultados satisfatorios.

Em seguida, definiu-se o formato do Jogo de Trés Niveis existente entre os
Estados-Membros, a PESC e os atores terceiros do sistema internacional. Inclusive,

frisou-se a importancia do AR no processo decisoério, sendo considerado o ator
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pivotal da PESC, ja que ele é o responséavel pela negociagdo com estados-terceiros
no Nivel | e pela negociagdo com os representantes dos Estados-Membros no Nivel
II. Além disso, foi apontado que a crescente institucionalizacdo da UE, causada pela
interacdo social entre os agentes responsaveis pela formulacdo e aplicacdo da
PESC ao longo do tempo, fomenta cada vez mais a ampliacdo da integracédo e da
cooperacdo em termos de politica externa, seguranca e defesa comuns,

principalmente devido a constante evolugéo positiva da identidade desses agentes.

Duas ressalvas devem ser feitas em relacdo a este estudo, entretanto. Em
primeiro lugar, é importante notar que o objetivo deste trabalho ndo é medir a
eficiéncia das decisbes tomadas no ambito da politica externa e dizer qual seria o
melhor caminho a ser tomado pelos Estados-Membros e pela UE, mas sim explicar o
funcionamento da PESC e, a partir dessa compreensao, tracar o comportamento da
UE no sistema internacional em questfes de politica externa, seguranca e defesa.
Em segundo lugar, neste trabaho n&o foi possivel detalhar a questdo do win-set,
porquanto esse detalhamento implicaria a aplicacéo a todos os vinte e sete Estados-
Membros, a respeito das preferéncias de cada grupo de influéncia da coalizéo, das
instituicbes presentes nos Estados-Membros e na UE, e das estratégias de

negociacao nos Niveis | e Il, o que tornaria o seu estudo inviavel nessa abordagem.

Além do objetivo principal, esta pesquisa € uma forma de divulgar a Analise
de Politica Externa no meio académico, visto que a sua adaptacdo ao caso da Uniao
Europeia auxilia na evolucdo desse campo de estudo das Relacdes Internacionais
(WHITE, 2004, p. 50). Também é a APE pouco estudada no meio académico
brasileiro de RelagGes Internacionais e, portanto, buscar difundi-la aos estudantes

da area no Brasil foi também um de seus objetivos periféricos.

Podemos considerar o mesmo em relacdo a PESC, pois sdo poucos 0s
estudos no Brasil que tentam compreender a complexidade desse ator recente no
sistema internacional e a sua posicao global frente aos novos desafios das Relacoes
Internacionais. A Unido Europeia é um objeto de estudo de suma importancia,
porque exerce a sua influéncia sobre todo o sistema internacional, inclusive sendo
um dos principais parceiros politicos e econémicos do Brasil, e, por isso, podendo

ser esse estudo considerado, inclusive, estratégico para area.
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Os objetivos secundarios deste trabalho foram atingidos, na medida em que,
tendo conhecimento do funcionamento da PESC, as diretrizes da Politica Externa
serdo definidas pelos Estados-Membros no Conselho Europeu e no Conselho. Além
disso, através da teoria construtivista, foi possivel demonstrar que ha um crescente
processo de integracdo em termos de politica externa desde a década de 1970 e
gue a tendéncia € que ocorra cada vez mais um aprofundamento na cooperacgéo
entre os estados, a fim de que a Politica Externa e Seguranca seja cada vez mais

Comum.

A Unido Europeia tem aprendido e melhorado os seus procedimentos apos a
constatacdo de suas falhas, e o aprofundamento da relagédo entre os Estados-
Membros é um *“trabalho em andamento”, o qual busca ampliar a cooperacdo em
termos de Politica Externa e Seguranca Comum (EVERTS; KEOHANE, 2003, p.
183). Entretanto, apesar da ampliacdo da voz Unica europeia no cenario mundial,
inclusive com a alteragcdo de seus status na ONU, deixando de ser apenas um
observador e passando a ter uma voz prépria em determinadas situacdes®’, a
atuacdo da UE deve, nos proximos anos, utilizar-se mais dos instrumentos de soft
power (EVERTS; KEOHANE, 2003, p. 183).

Portanto, a UE serd mais propensa a se manifestar em questbes de
prevencdo de conflitos e de ajuda a reconstrucdo de paises devastados por
situacdes de calamidade. Inclusive, a sua atuacédo deve se restringir a sua zona de
influéncia, qual seja, o Leste Europeu, os Balcas, o Oriente Médio e o Norte da

Africa, onde os interesses europeus estdo mais em evidéncia (Ibid, 2003, p. 183).

E, apesar das recentes criticas feitas a forma como a Unido Europeia conduz
0S seus assuntos politico-econdmicos e ao seu posicionamento diante das recentes
crises fiscais que tém abalado seus Estados-Membros, afirmando que a democracia

esta posta & prova'®, o Grupo dos 27 pode se gabar de ter alcancado um nivel de

" UNIAO Europeia ganha representatividade da ONU. BBC Brasil, Brasilia. 03 mai. 2011. Disponivel
em: < http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2011/05/110503 _uenaonu_pai.shtml>. Acessado em:
15 nov. 2011.

'8 para mais informactes sobre as criticas & UE:

TORREBLANCA, J. I. La Democracia Puesta a Prueba. El Pais, Madrid, 12 nov. 2011. Disponivel em:
<http://internacional.elpais.com/internacional/2011/11/12/actualidad/1321119086_848312.html|>. Acesso em 13
nov. 2011.
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integracdo ao qual antes ndo se imaginava possivel, em uma regidao marcada por
tradicionais rivalidades e desavencas. Aléem de suas realiza¢des internas, como a
livre circulacdo de bens e pessoas, a moeda Unica e uma corte de Justica comum, a
Unido Europeia € o modelo a ser seguido por todas as organiza¢des regionais que
visam maior integracdo de seus membros e aprofundamento de suas relagbes

interestatais.

Contudo, por meio deste estudo, ainda néo foi possivel esgotar o assunto,
devido a sua complexidade e extensdo. Para que um estudo de maior complexidade,
gue abrangesse todas as areas da Andlise de Politica Externa e da Politica Externa
da UE, fosse possivel, seria necessario um trabalho muito mais longo e oneroso.

Assim, ainda ficam diversos assuntos a serem discutidos, sendo quatro os principais.

Primeiramente, devemos ampliar o estudo da APE como uma éarea das
Relacbes Internacionais, procurando desenvolver mais pesquisas nesse vasto
campo tdo pouco explorado. Além da ampliacdo sobre o funcionamento da tomada
de decisdo na Unido Europeia, um trabalho sobre o processo decisério aplicado a
Politica Externa Brasileira € um assunto ainda pouco discutido nos cursos de
Relacbes Internacionais brasileiros, porquanto a énfase € dada mais aos aspectos
historicos e culturais, em detrimento do aprofundamento analitico e tedrico (FARIA,

2009, p. 2).

O estudo serve como uma contribuicdo para o entendimento da UE, e o seu
conhecimento pode ser transferido as politicas do MERCOSUL e da UNASUL,
desde que feitas as necessarias adaptacdes. Entendendo o funcionamento da
PESC, podemos saber como funciona o 6rgao modelo na integracao regional e, a
partir desse conhecimento, adaptar as suas caracteristicas inovadoras ao contexto
dessas organizagOes regionais sul-americanas, evitando que 0S mesmos erros
sejam cometidos durante a sua aplicacdo. Portanto, uma pesquisa da APE aplicada
aos casos do MERCOSUL e da UNASUL seria de grande valia académica e

também estratégico para a politica externa e seguranca dos seus paises membros.

Também é necessario que o estudo supracitado seja aplicado diretamente

aos casos em que houve a atuagcédo da PESC no sistema internacional, a fim de que

RITUERTO, R. M. La crisis sentencia la politica exterior europea. El Pais, Bruxelas, 21 nov. 2011. Disponivel
em: <http://internacional.elpais.com/internacional/2011/11/21/actualidad/1321907864_965289.html>. Acessado
em: 21 nov. 2011.
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se identifiquem as falhas de sua organizacdo e a efetividade de suas acdes. Os
casos mais recentes e que ainda estdo carentes de aprofundamento tedrico sao a
posicdo da Unido Europeia em relacdo ao ataque a Libia e o seu processo de
decisdo e a decisdo em relacdo a Questao Palestina na ONU, além da observacao
dos casos consagrados dos Balcas e do Iraque, ainda a serem examinados sob

outras perspectivas.

Por ultimo, fica ainda dependente de uma analise mais profunda a aplicacao
da teoria construtivista diretamente nas Politicas Externas Nacionais dos Estados-
Membros, com o intuito de verificar a confluéncia das identidades e dos interesses
com os da UE. Nessa perspectiva, seria interessante fazer também um estudo
comparado entre as politicas externas dos Estados-Membros, embora o estudo de
todos os vinte e sete membros seria talvez um trabalho bastante dificil, para que se
infira a influéncia e as diferencas da UE em relacdo as politicas estabelecidas por

esses estados, considerando-se os seus tamanhos e alcances.

Em termos de politica externa europeia, € importante saber que, embora as
Politicas Externas Europeias por muitas vezes se sobreponham e a interagéo social
dos seus agentes tenha aumentado a atuacédo da PESC no sistema internacional, as
politicas externas nacionais dos Estados-Membros também continuardo exercendo
um papel de relevancia nesse sistema, uma vez que somente a partir da evolugéo
da identidade de cada Estado-Membro sera possivel alcancar uma politica comum
atraveés da PESC (WHITE, 2001, p. 167). Portanto, “as politicas intergovernamentais,
ainda que ndo acabem com a ideia de soberania nacional, na teoria; com o passar
do tempo, elas também criam lagos que restringem a atuagcdo dos estados, na
pratica” (HILL e WALLACE, 1996, p. 11, traducéo nossa).
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