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RESUMO

Dotada de personalidade juridica internacional, a Unido Europeia celebra, de forma crescente, tratados
internacionais com diversos paises e outras organizac¢des internacionais. Se, por um lado, os tratados
internacionais sao instrumentos centrais na conducgéo das relagdes externas da Unido, por outro, o seu
processo de conclusao é caracterizado por peculiaridades e também dificuldades. O objetivo do presente
artigo é examinar o treaty-making power e o processo de conclusdo de tratados internacionais pela Unido
Europeia, a luz das mudancas legais introduzidas na matéria pelo Tratado de Lisboa. O artigo baseia-se
no método de pesquisa monogréafico e comparativo. As técnicas de pesquisa utilizadas sdo a documental
e a bibliografica, concentrando-se na analise do ordenamento juridico europeu, sobretudo os tratados
constitutivos da Unido Europeia. Além disso, € examinada a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido
Europeia e a doutrina especializada sobre o tema. O artigo se estrutura em quatro partes. A Parte 1 inicia
com a analise da personalidade juridica da UE. A Parte 2 se concentra na regulagdo de competéncias da
Unido. A Parte 3 traz um exame especifico do treaty-making power da UE e a Parte 4 trata do processo de
concluséo de tratados internacionais pela UE. Mediante a analise comparativa dos dispositivos pertinentes
ao antigo Tratado que institui a Comunidade Europeia, do novo Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia e do Tratado da Unido Europeia, o texto conclui que as novidades trazidas pelo Tratado de Lisboa
contribuem para a simplificacdo, para a melhor visibilidade e para a eficiéncia da a¢éo da Unido no ambito
das relagdes internacionais.
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ABSTRACT

The European Union, with international legal personality, has celebrated an increasing number of
international treaties with various countries and other international organizations. While, on one hand,
international treaties are the main instruments in the conduct of European foreign relations, on the other,
their conclusion procedure is characterized by peculiarities and also difficulties. This paper examines

1 Doutora em Direito pela Faculdade de Ciéncias Juridicas e Econdmicas da Universidade de Saarland, Saar-
briicken, Alemanha. LL.M. em Direito Europeu pelo Europa-Institut da Universidade de Saarland. Professora de
Direito Constitucional da Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro (EMERJ), Rio de Janeiro, Brasil.
E-mail: emceia@gmail.com.

170 Eleonora Mesquita Ceia - O impacto do tratado de Lisboa ...



Estudos Juridicos
Disponivel em: www.univali.br/periodicos ' W S
the treaty-making power and the process of conclusion of international treaties by the European Union,
taking into consideration the legal changes introduced on the subject by the Lisbon Treaty. The article is
based on monographic and comparative research methods, and uses the documentary and bibliographical
research techniques, focusing on the analysis of the European legal order, especially the founding treaties
of the European Union. It also examines the case-law of the Court of Justice of the European Union and
the specialized literature on the subject. The paper is structured as follows: Section 1 examines the legal
personality of the EU; Section 2 focuses on the Union’s competences; Section 3 presents a specific analysis
of EU treaty-making power; and Section 4 deals with the procedure for the conclusion of international
treaties by the EU. Based upon the comparative analysis of relevant provisions of the Treaty establishing
the European Community, the Treaty on the Functioning of the European Union and the Treaty on European
Union, the paper will end with the finding that the innovations brought by the Lisbon Treaty contribute to
the simplification, better visibility and efficiency of the external actions of the Union.

KEY WORDS: European Union. International treaties. Lisbon Treaty. Treaty-making power.

RESUMEN

Dotada de personalidad juridica internacional, la Unidon Europea celebra, de manera creciente, tratados
internacionales con diversos paises y otras organizaciones internacionales. Si por un lado los tratados
internacionales son instrumentos centrales en la conduccién de las relaciones externas de la Unién, por
el otro su proceso de conclusion esta caracterizado por peculiaridades y también por dificultades. El
objetivo del presente articulo es examinar el treaty-making power y el proceso de conclusién de tratados
internacionales por la Unién Europea a la luz de los cambios legales introducidos en la materia por el
Tratado de Lisboa. El articulo esta basado en el método de investigacion monografico y comparativo. Las
técnicas de investigacion utilizadas son la documental y la bibliografica, concentrandose en el analisis del
ordenamiento juridico europeo, sobre todo en los tratados constitutivos de la Union Europea. Ademas, se
examina la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea y la doctrina especializada sobre
el tema. El articulo se estructura en cuatro partes. La Parte 1 empieza con el anélisis de la personalidad
juridica de la UE. La Parte 2 se concentra en la regulacion de competencias de la Unién. La Parte 3 trae
un examen especifico del treaty-making power de la UE, y la Parte 4 trata del proceso de conclusion
de tratados internacionales por la UE. Mediante el andlisis comparativo de los dispositivos pertinentes
al antiguo Tratado que instituye la Comunidad Europea, del nuevo Tratado sobre el Funcionamiento de
la Union Europea y del Tratado de la Union Europea, el texto concluye que las novedades traidas por el
Tratado de Lisboa contribuyen para la simplificacion, para la mejor visibilidad y para la eficiencia de la
accion de la Union en el @ambito de las relaciones internacionales.

PALABRAS CLAVE: Tratado de Lisboa. Tratados internacionales. Treaty-making power. Unién Europea.

INTRODUCAO

Os tratados internacionais sao considerados no mundo atual a principal fonte do Direito
Internacional. A crescente interdependéncia entre os Estados e o incremento das relagdes
internacionais fizeram com que os acordos internacionais se multiplicassem e passassem a
regulamentar todo o tipo de matéria presente no cenario internacional contemporaneo.

A capacidade de atuagdo no campo das relagdes internacionais manifesta-se, na maioria das
vezes, no contexto de um tratado, por meio do qual sao estipulados os direitos e os deveres de
determinada pessoa juridica internacional. Isso vale também para a Unido Europeia (UE).

A importancia econdmica da UE e a sua importante participacdo no comércio internacional
fizeram com que, ao longo dos anos, o numero de tratados internacionais concluidos por ela, ndo
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s6 com diversos paises, mas também com outras organizagfes internacionais, aumentasse de
forma significativa.

Em 18 de dezembro de 2007, os representantes dos 27 Estados-membros da UE assinaram
o Tratado de Lisboa, que altera o Tratado da Unido Europeia (TUE)?, e o Tratado que institui a
Comunidade Europeia (TCE). Este ultimo, apés a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, em 1°
de dezembro de 2009, passou a ser denominado de Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE).

De acordo com o preambulo do Tratado de Lisboa, sua conclusdo tem o objetivo de fortalecer
a eficiéncia e a legitimidade democratica da Unido e melhorar a coeréncia da agdo do bloco. Com
efeito, a coeréncia da acao externa da UE sempre encontrou obstaculos em sua propria estrutura
institucional, na qual as competéncias externas do bloco em todos os trés antigos pilares — as
Comunidades Europeias, a Politica Externa e de Seguranga Comum (PESC) e a Cooperagéao Policial
e Judiciaria em matéria penal (CPJP) — eram artificialmente mantidas em separado. Nesse sentido,
a abolicao da estrutura em pilares com o Tratado de Lisboa, de fato, contribuiu para a coeréncia da
acao da UE no plano externo®.

O objetivo do presente artigo é examinar o treaty-making power e o processo de concluséo de
tratados internacionais pela UE, a luz das mudancas legais introduzidas na matéria pelo Tratado de
Lisboa, de forma a identificar o impacto de tais mudangas sobre a acdo externa da Unido.

Os temas do treaty-making power da UE e do processo de conclusdo de tratados internacionais
por essa organizagédo sdo tratados tanto no campo do Direito Internacional Publico quanto no campo
do Direito Europeu. No ambito do Direito Internacional Publico, eles se inserem na discussao geral
quanto a personalidade juridica das organizac¢des internacionais e sua capacidade de concluir tratados
com paises terceiros e outras organizacoes.

No ambito do Direito Europeu, tais temas correspondem a questdo mais especifica de se
regular juridicamente a atuacdo da UE no plano externo, na qualidade de sujeito de Direito
Internacional Publico, quando assume compromissos e obriga¢des internacionais com Estados
e organizagdes internacionais.

Na literatura especializada em Direito Europeu, os referidos temas foram plenamente estudados
e discutidos. Nesse contexto, cumpre indicar a obra de Klaus Stein*, referéncia classica no estudo
sobre a capacidade e a competéncia da UE para celebrar tratados internacionais, bem como o
trabalho de Delano Verwey, que conta com um estudo completo mais recente sobre o tema®. No
Brasil, merece destaque Patricia Luiza Kegel, quem se dedicou ao assunto, publicando importantes
artigos sobre o treaty-making power e a conclusdo de acordos internacionais da UE®.

O Tratado de Lisboa trouxe inovagdes as regras do antigo TCE que diziam respeito a negociagdo
e a conclusao de tratados internacionais da UE. Com relagdo ao impacto do Tratado de Lisboa sobre
a acdo externa da EU, ja existem variadas publica¢des, dentre as quais importa fazer referéncia
aos trabalhos de Ramses Wessel’.

2 Nesse trabalho a sigla TUE corresponde ao Tratado da Unido Europeia na versédo do Tratado de Lisboa, quando
nao assinalado expressamente o contrario.

3 WESSEL, Ramses A. The impact of the Lisbon Treaty on the Legal Competences of the EU in International
Affairs. Paper apresentado na Conferéncia “EU in International Affairs”, Bruxelas, Abril 2008. Disponivel em: http://
www.ies.be/files/repo/conference2008/EUinIA _VIII_1_Wessel.pdf. Acesso em: 03.04.2011. p. 1.

4 STEIN, Klaus D. Der gemischte Vertrag im Recht der AuRenbeziehungen der Européischen Wirtschaftsge-
meinschaft. Berlin: Duncker & Humblot, 1986.

5 VERWEY, Delano R. The European Community, the European Union and the International law of treaties: A
Comparative Legal Analysis of the Community and Union’s External Treaty-Making Practice. The Hague: Asser Press,
2004.

6 KEGEL, Patricia Luiza. O Marco Juridico-Institucional da Uniéo Européia e sua Influéncia no Contexto das Negocia-
¢Bes com o Mercosul. In: MARCONINI, Méario / FLORES, Renato (Org.). Acordo MERCOSUL — Uni&o Européia:
Além da agricultura. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2003 e KEGEL, Patricia Luiza. O sistema de solugao
de controvérsias na Unido Européia. In: HOFMEISTER, Wilhelm (Ed.). Solugédo de Controvérsias: OMC, Uniao
Européia e MERCOSUL. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2004.

7 WESSEL, Ramses A. The impact of the Lisbon Treaty on the Legal Competences of the EU in International
Affairs e WESSEL, Ramses A. The EU as a party to international agreements: shared competences, mixed respon-
sibilities. In: DASHWOOD, Alan / MARESCEAU, Marc (Eds.). Law and Practice of EU External Relations — Salient
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Por outro lado, no Brasil, sobre esse tema a literatura ainda é escassa. O presente artigo busca
suprir essa caréncia, oferecendo um exame objetivo do impacto das mudancas introduzidas pelo Tratado
de Lisboa sobre a competéncia e o processo de celebragédo de acordos internacionais pela UE, com o
objetivo principal de contribuir para o desenvolvimento do estudo do Direito Europeu no Pais.

O artigo baseia-se no método de pesquisa monografico e comparativo. As técnicas de pesquisa
utilizadas sdo a documental e a bibliografica, concentrando-se na analise do ordenamento juridico
europeu, sobretudo os tratados constitutivos da Unido Europeia. Além disso, é examinada a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia e a doutrina especializada sobre o tema.

O trabalho se estrutura em quatro partes. A Parte 1 comega com a analise da qualificacdo da UE
como sujeito de Direito Internacional Publico, visto que tal fato temm como consequéncia a atribuicao
de capacidade a Unido para concluir tratados internacionais. A Parte 2 indica os principios que regem o
exercicio de competéncias dentro da UE, como também os tipos de competéncias existentes no ambito da
organizacgao. Além disso, explica, em linhas gerais, a reparticdo de competéncias entre a Unido e os seus
Estados-membros. Essa andlise faz-se necessaria, uma vez que a capacidade da UE de concluir tratados
internacionais depende da dimensado das competéncias atribuidas a ela por seus Estados-membros.

A Parte 3 trata do processo de conclusado de tratados internacionais pela UE. Como ponto de partida,
examina a competéncia da UE de concluir tratados (treaty-making power), levando em consideragéo
a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) pertinente a questao.

A Parte 4 oferece uma descri¢cdo do processo geral para a conclusdo de tratados internacionais
segundo o Direito da UE, conforme as disposi¢des relevantes dos tratados fundadores. Sao analisados
ainda os procedimentos especiais referentes a conclusao dos “acordos mistos”, tratados de associagéao,
acordos de comércio e tratados baseados na PESC.

Na conclusao, os resultados do trabalho s&o apresentados, de forma objetiva, com a identificacao
do impacto das mudancas legais introduzidas pelo Tratado de Lisboa sobre o treaty-making power
e o processo de conclusdo de tratados internacionais da UE.

1 A PERSONALIDADE JURIDICA DA UE

Como as demais organiza¢fes internacionais, a UE possui uma personalidade juridica
internacional particular, ou seja, seus atos, em principio, somente produzem efeitos sobre seus
Estados-membros. Com relacéo aos Estados ndo-membros é necessario, adicionalmente, um ato de
reconhecimento. Atualmente, o reconhecimento da UE como pessoa juridica de Direito Internacional
Publico é consenso na comunidade internacional.

A personalidade juridica da UE & expressamente prevista no art. 47 TUE, pondo termo a
controvérsia em torno do status legal da Unido®. Essa nova UE detentora de personalidade juridica
substitui a antes existente UE sem personalidade juridica, como também a Comunidade Europeia
(CE). Esta, portanto, ndo existe mais como instituicdo com nome préprio. Todas as suas atividades
foram transferidas & UE®. Por consequéncia, os tratados internacionais, cujas matérias recaiam sob
a competéncia da CE, sdo agora concluidos pela UE de acordo com as normas do TFUE.

A capacidade de celebragao de tratados internacionais € um dos efeitos juridicos mais relevantes
decorrentes da personalidade juridica internacional da UE. Contudo a Unido nao pode concluir

Features of a Changing Landscape. Cambridge: Cambridge University Press, 2008.

8 A questéo sobre a personalidade juridica da UE foi sempre controversa. Por um lado, o TUE, antes de sua versao
Lisboa, nunca conteve qualquer disposi¢do que qualificasse expressamente a Unido como pessoa juridica. Por
outro lado, a UE, na prética, ja concluia regularmente em seu préprio nome tratados internacionais com paises
e organizagOes internacionais. Sobre isso ver VERWEY, Delano R. The European Community, the European
Union and the International law of treaties: A Comparative Legal Analysis of the Community and Union’s External
Treaty-Making Practice. p. 66 e ss e WESSEL, Ramses A. The EU as a party to international agreements: shared
competences, mixed responsibilities. p. 152 e ss.

9 A substituicdo da CE pela Unido esta prevista no novo subparagrafo 3 do art. 1 TUE, que passa a ter a seguinte
redacéo, de acordo com o Tratado de Lisboa: “A Unido funda-se no presente Tratado e no Tratado sobre o fun-
cionamento da Unido Europeia. Estes dois Tratados tém o mesmo valor juridico. A Unido substitui-se e sucede a
Comunidade Européia”.

Revista NEJ - Eletrénica, Vol. 16 - n. 2 - p. 170-187 / mai-ago 2011~ 173



Estudos Juridicos
trosd : - ISSN Eletrénico 2175-0491

tratados internacionais apenas com a propriedade de personalidade juridica internacional e a

capacidade juridica de celebrar tratados. Além disso, é necessario que seus Estados-membros a
autorizem para tanto.

A capacidade da UE de concluir tratados depende, entdo, da dimensao de suas competéncias
externas. Ela decorre dos dispositivos do TFUE que determinam o conteldo da atuacao da UE no que
diz respeito as suas relacdes exteriores. Antes de analisar com mais profundidade a competéncia
da UE de concluir tratados internacionais, parece necessario apresentar, portanto, previamente, as
regras gerais referentes as competéncias da Uniao.

2 A REGULACAO DE COMPETENCIAS DA UE

Essa parte do trabalho indica os principios que regem o exercicio de competéncias dentro da UE,
como também os tipos de competéncias existentes no ambito da organizagdo. Além disso, explica,
em linhas gerais, a reparticdo de competéncias entre a Unido e seus Estados-membros. Essa andlise
faz-se necesséria, uma vez que a capacidade da UE de concluir tratados internacionais depende da
dimensao das competéncias atribuidas a ela por seus Estados-membros.

2.1 Os fundamentos sobre o exercicio das competéncias

Com a finalidade de alcancar seus objetivos, a UE dispde de competéncias, as quais Ihe foram
transferidas por seus Estados-membros por meio dos tratados fundadores. Nesse sentido, a UE
somente pode atuar no ambito das competéncias a ela atribuidas por esses tratados. Caso atue
além de tais competéncias, sua atuacgao € ultra vires.

A exigéncia de uma norma expressa, concedendo autorizagdo para a atividade da Unidao e
de seus 6rgaos, corresponde ao “principio dos poderes conferidos” ou “principio da atribuigao”°.
Este principio vale tanto para o exercicio das competéncias internas, como também para o das
competéncias externas da UE. O “principio dos poderes conferidos” é complementado pelo “principio
da subsidiariedade™! e pelo “principio da proporcionalidade”?, ambos limitando o exercicio das

competéncias exercidas pela Unido.

Ao lado disso, para o exercicio das competéncias da UE tem importante significado a “teoria
dos poderes implicitos”, segundo a qual outros direitos sao derivados das tarefas e dos objetivos
da Unido, previstos expressamente nos tratados fundadores, direitos esses necessarios para atingir
as metas da UE. Neste contexto, tais direitos derivados podem ser designados como competéncias
ndo-escritas (implicitas) da Unido. Esta teoria tem aplicagdo importante junto ao exercicio de
competéncias externas nas areas em que a UE possui uma competéncia interna expressa.

Questao importante no campo do Direito da UE é a delimitacdo de aplicagéo entre a “teoria dos
poderes implicitos” e o art. 352 TFUE!®. A praxis mostra que a UE aplica ambas as regras'‘.

O art. 352 TFUE encontra aplicagdo nos casos em que uma atuagao da Unido seja necessaria, a fim de
concretizar um determinado objetivo, sem que o Tratado preveja para tanto uma competéncia especifica.
A decisdo sobre a atuagdo da Unido nesses casos somente podera ser adotada por unanimidade. Cumpre
observar que o recurso ao art. 352 TFUE é subsidiario frente a outras normas de autorizagao.

Considerando as afirmacfes acima, pode-se afirmar que existem trés tipos de competéncia
no ambito da UE: a competéncia explicita, que é citada expressamente em determinados artigos

10 Art.5par.1e2TUE.

11 Art.5par. 1 e 3TUE. O “principio da subsidiariedade” é fortalecido pelo Tratado de Lisboa, uma vez que os parlamentos
nacionais passarao a dispor de um direito de controle, o qual os possibilitara de solicitar a Comisséao a verificagcdo
de uma proposta legislativa, que segundo eles ndo estd em concordancia com o principio da subsidiariedade (art.
5 par. 3 subparagrafo 2 TUE).

12 Art.5par. 1 e 4 TUE.

13 Ex-art. 308 TCE.

14 Sobre o uso do antigo art. 308 TCE como base legal para as a¢des externas da CE, ver VERWEY, Delano R. The
European Community, the European Union and the International law of treaties: A Comparative Legal Analysis
of the Community and Union’s External Treaty-Making Practice. p. 42 e ss.
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dos tratados fundadores; a competéncia implicita, quando a UE possui competéncia explicita em
determinada éarea politica e disso resulta, da mesma forma, sua competéncia nesta area para as
relagbes externas; e a competéncia subsidiaria, nas situagées em que a UE ndo possui nem uma
competéncia explicita nem uma competéncia implicita, a fim de atingir um determinado objetivo
estabelecido nos tratados fundadores. Para este Ultimo caso, o art. 352 TFUE possibilita ao Conselho
expedir, por unanimidade, as disposi¢des que sao, segundo 0 seu juizo, adequadas para se alcancar
0 objetivo em questéo.

2.2 A divisdo de competéncias entre a UE e seus Estados-membros

Nao existia no ambito do Direito Comunitario Primario um catalogo sistematico de competéncias.
Com a criacdo da CE nao foi instituida qualquer delimitacdo precisa de competéncias entre a
Comunidade e os seus Estados-membros. Esta divisdo acabou sendo desenvolvida, entdo, pela
doutrina e pela jurisprudéncia.

Nesse contexto, o Tratado de Lisboa traz uma importante contribui¢éo para o tema da divisao de
competéncias dentro da UE, na medida em que contém uma delimitagdo mais clara das competéncias
da Unido. Assim, foi inserido o novo titulo “As Categorias e os Dominios de Competéncias da Unido*“,
exclusivamente dedicado ao tema?®, no qual trés categorias de competéncias sao diferenciadas:

1) as competéncias exclusivas, em cujo ambito s6 a Unido pode legislar e adotar atos
juridicamente vinculativos. Aqui os Estados-membros s6 podem atuar se habilitados pela Unido
ou a fim de executar atos dela'®. A UE dispde de competéncia exclusiva nos seguintes dominios:
determinacao das regras de concorréncia necessarias para o funcionamento do mercado comum,
politica monetaria, unido aduaneira, conservagdo dos recursos biolégicos marinhos - no ambito da
politica de pesca comum - e politica comercial comum?’;

2) as competéncias partilhadas ou concorrentes, em cujo dominio a Uni&o e os Estados-membros
podem legislar e adotar atos juridicamente vinculativos. Os Estados-membros exercem a sua
competéncia na medida em que a Unido nao tenha exercido a sua. Os Estados-membros voltam a
exercer a sua competéncia na medida em que a Unido tenha decidido deixar de exercer a sua'®. O
exercicio dessas competéncias depende, portanto, da aplicagdo dos principios da subsidiariedade e
da preempg¢éao?®. Dentre as matérias de competéncia partilhada, citam-se: a agricultura, a pesca,
0 meio ambiente, a prote¢do ao consumidor, a energia, politica social, etc.?°

O art. 4 TFUE dispbe ainda em seus paragrafos 3 e 4 sobre as competéncias no campo da
investigagdo, do desenvolvimento tecnoldgico, do espaco, da cooperacdo para o desenvolvimento
e da ajuda humanitaria. Porém, nestas areas, o efeito de preempcédo nao se produz, podendo os
Estados-membros continuar a exercer as suas competéncias paralelamente a Unidao, mesmo que
esta tenha exercido as suas nos dominios em questao??;

15 Art. 2 e ss TFUE.

16 Art. 2 par. 1 TFUE.

17 Art. 3 par. 1 TFUE.

18 Art. 2 par. 2 TFUE.

19 O principio da preempgao determina que se a UE legisla em determinada matéria, essa atuacao preclude a in-
tervengdo dos Estados-membros. Esse principio pode, por um lado, converter uma competéncia partilhada numa
competéncia exclusiva, quando a UE fizer uso de uma competéncia concorrente de forma exaustiva e com isso regule
uma matéria por meio de seus atos juridicos internos. Afirma-se que competéncias exclusivas de tal tipo contém o
chamado “efeito barreira”. Também denominado de “efeito preclusivo” ou "efeito de preempg¢ao”. Por outro lado, o
referido principio pode também acarretar o alargamento das competéncias dos Estados-membros sempre que haja
uma retragdo das competéncias da Uniéo.

20 Art. 4 par. 2 TFUE.

21 Trata-se das competéncias antes denominadas paralelas, em cujo campo tanto a CE como também os Estados-
membros eram atuantes. Aqui ndo se tratava do exercicio das mesmas competéncias: enquanto os respectivos
ordenamentos juridicos nacionais regulavam sobre tipos legais internos, o ordenamento juridico comunitario regulava,
por sua vez, sobre tipos legais comunitarios. Em caso de conflito entre o Direito Comunitario e o direito nacional, o
primeiro tinha primazia. As competéncias paralelas encontravam-se, sobretudo, no &mbito do Direito da Concorréncia
e também em questdes da politica regional. Cumpre salientar que as competéncias concorrentes se diferenciam das
competéncias paralelas, na medida em que no &mbito daquelas as partes (a Unido e os Estados-membros) atuam
de forma alternativa, enquanto que no caso das competéncias paralelas as partes podem atuar independentemente
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3) as competéncias de apoio, de coordenacdo e de complemento, em cujo exercicio a Unido
somente atuara, com o fim de apoiar, coordenar ou complementar medidas tomadas pelos Estados-
membros. Neste campo néo é permitida uma harmonizacdo das disposi¢des legislativas nacionais
pela Unido??. Esta regra diz respeito especialmente a matérias como protegdo e melhoria da saude,
industria, cultura, turismo, formacao geral e profissional, juventude e esporte?.

3 A COMPETENCIA PARA CONCLUIR TRATADOS (TREATY-MAKING POWER)

3.1 A falta de previséo no TCE

A competéncia para a concluséo de tratados internacionais da CE sempre foi definida em fungéo da
reparticdo de competéncias entre a Comunidade e os Estados-membros. Deste modo, quando o tratado
internacional versava sobre matérias de competéncia exclusiva da CE, ela era sozinha responséavel
por sua conclusdo; quando ele, porém, continha “matérias de competéncia mista”, a CE partilhava a
responsabilidade por sua conclusdo com os Estados-membros. S&o os denominados “acordos mistos”.

The mixed agreement is a unique instrument in international relations. It is unique in the sense
that it involves a shared contractual relationship between an international organisation and its
members and one or more third countries and/or international organisations. It is also unique
in that it is exclusively used by the European Communities and its Member State. In fact, mixed
agreements are of paramount importance to the external activities of the Community. They are
the direct result of the specific internal structure of the Community and of the jurisprudence of
the European Court of Justice?*.

Percebe-se, entdo, que as competéncias externas da CE eram diretamente derivadas das
competéncias materiais a ela conferidas pelo TCE. Isso pode ser explicado pelo fato de que o TCE
ndo continha qualquer competéncia genérica para a conclusdo de tratados, o que tornava dificil
determinar a extensao das competéncias externas da CE.

Apesar disso, era amplamente reconhecido que as competéncias da Comunidade para a concluséo
de tratados internacionais podiam resultar de uma atribui¢éo explicita do TCE?® ou podiam surgir
por meio de competéncias externas implicitas, como resultado de um reflexo de regras juridicas
comunitarias de efeito interno.

Este entendimento, contudo, nem sempre foi pacifico. Antes discutia-se a questdo se a CE tinha
uma competéncia geral para a concluséo de tratados internacionais (interpretacéo extensiva) ou se era
apenas legitima para a conclusao de tratados, na medida em que o TCE previa uma atribuicao expressa
(interpretacédo restritiva). Esta discusséo foi resolvida pelo denominado “acérddo AETR“, no qual o
TJUE (na época ainda denominado de Tribunal de Justica das Comunidades Europeias - TICE) decidiu
a favor de uma competéncia geral da Comunidade para a conclusao de tratados internacionais.

3.2 O acérddo sobre o Acordo Europeu relativo ao Trabalho das Tripulacées de
Veiculos que efetuam Transportes Internacionais Rodovidarios (AETR)

Nessa decisdo, o TICE determinou que a competéncia da CE para celebrar acordos internacionais
podia ser definida ndo apenas a partir de uma atribuicdo expressa regulada pelo TCE, como
também de disposicdes deste e atos juridicos produzidos pelos 6rgdos comunitarios no ambito de
tais disposi¢des?®. Com isso, o TICE reconheceu a possibilidade de derivar competéncias externas

uma da outra.

22 Art. 2 par. 5 TFUE.

23 Art. 6 TFUE.

24 VERWEY, Delano R. The European Community, the European Union and the International law of treaties: A
Comparative Legal Analysis of the Community and Union’s External Treaty-Making Practice. p. 35 e ss.

25 Isso apenas em dois casos: no art. 133 TCE no ambito da politica comercial comum e no art. 310 TCE para os
acordos de associacao.

26 TJCE, Processo 22/70 (Comissdo/Conselho), 1971, p. 263, N° 16. Neste processo, tratou-se da questéo,
se a CE possuia competéncia de concluir o Acordo Europeu relativo ao Trabalho das Tripulagbes de Veiculos que
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implicitas. Na chamada “férmula AETR” foram estabelecidas as condi¢fes sob as quais uma tal
derivacao pode ocorrer?’.

Esta formula mostra também que a competéncia de um Estado-Membro é excluida, logo que a
Comunidade tenha regulado sobre uma determinada matéria. Em casos posteriores, o TICE definiu
mais precisamente a “doutrina AETR”, nomeadamente no acérdao “Kramer” e no Parecer 1/76.

3.3 O acérdao Kramer?®

Nesse julgado, o TICE se referiu as competéncias internas, que eram repartidas entre os 6rgaos
da Comunidade por meio do Direito Comunitario e que legitimavam a competéncia destes 6rgaos para
a conclusédo de tratados internacionais. Para isso, um importante critério, segundo a interpretagéao
do TJCE, era a eficacia do instrumento para o cumprimento do fim almejado. Quer dizer, a concluséo
do tratado internacional deveria ser necessaria para alcancar um objetivo da Comunidade.

3.4 O parecer 1/76%

Nesse caso o Tribunal de Justica deu um passo a frente, quando afirmou que a promulgagéo
prévia de uma diretiva ou de um regulamento ndo era necessaria para a obtencdo de competéncias
externas da CE®°.

O TJCE continuou a desenvolver, em sua jurisprudéncia posterior, a relacdo entre competéncias
internas e externas - ja reconhecida no “acérddo AETR“®! -, transformando-a no principio da
paralelidade entre competéncias internas e externas. Com isso, a Comunidade fica autorizada a
concluir tratados internacionais sobre uma matéria quando, no plano interno, é competente pela
regulacdo desta area (in foro interno, in foro externo). A finalidade deste principio é garantir a
unidade da ordem comunitéria.

3.5 O Parecer 1/94

Uma interpretacao restritiva da “formula AETR* pode ser encontrada no Parecer 1/94. Enquanto
no caso “Kramer“ como também no Parecer 1/76 o TJCE reconheceu a possibilidade de derivar
diretamente competéncias externas de disposi¢des do TCE sem a promulgacao de um ato juridico,
o Tribunal, no Parecer 1/94, esclareceu que uma competéncia externa somente poder ser derivada
de uma competéncia interna, na medida em que ela seja reivindicada por meio da promulgacao
de normas internas®.

N&o obstante, o TICE reconheceu uma excecao a este caso, qual seja, quando uma competéncia
externa esta ligada inseparavelmente a uma competéncia interna, de modo que esta somente possa
ser exercida efetivamente junto com a competéncia externas®s.3*

efetuam Transportes Internacionais Rodoviarios (AETR).

27 A formula AETR é transcrita da seguinte forma: “Especialmente nas areas em que a Comunidade tenha emitido
normas para a realizacéo de uma politica comum prevista pelo Tratado, as quais prevéem, de alguma forma, normas
juridicas comunitérias, os Estados-membros néo séo legitimos para negociar com terceiros Estados, nem individu-
almente nem mesmo em conjunto, obrigag6es que afetem tais normas”. Ver TICE, Processo 22/70, N° 17.

28 TJCE, Processo 3, 4, 6/76 (Kramer), 1976, p. 1279. Neste caso, a questdo discutida foi se os Estados-membros
eram ainda competentes em contrair obrigacdes quanto a conservacao do patriménio biolégico marinho.

29 TJCE, Parecer 1/76 (Fundo de Imobilizagdo), 1977, p. 741. O objeto deste Parecer era o Acordo relativo a instituicdo
de um Fundo Europeu de Imobilizacao da Navegacao Interior.

30 TJCE, Parecer 1/76, N° 4.

31 TJCE, Parecer 1/76, N° 18.

32 TJCE, Parecer 1/94 (OMC), 1994, p. I-5267, N° 77. Ver também VERWEY, Delano R. The European Community,
the European Union and the International law of treaties: A Comparative Legal Analysis of the Community and
Union’s External Treaty-Making Practice. p. 26.

33 TJCE, Parecer 1/94, N° 89.

34 Com relacéo ao Parecer 1/94, cumpre ainda notar que o TICE nesse julgado decidiu a favor da competéncia exclu-
siva da Comunidade quanto ao Acordo multilateral relativo ao Comércio de Mercadorias (o Acordo OMC). De outra
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Todo esse desenvolvimento da jurisprudéncia do TJCE, no que diz respeito as competéncias
externas da CE, pode ser resumido da seguinte forma:

1) as competéncias externas da CE somente existirdo na medida em que a Comunidade possua
uma competéncia interna;

2) logo que a Comunidade tenha adotado regras internas comuns, os Estados-membros nao
poderdo mais contrair obriga¢des internacionais que afetam ou contradigam tais regras. Neste
sentido, a Comunidade passa a possuir competéncia exclusiva sobre a matéria em questao;

3) nas areas em que o TJCE estabeleceu que a Comunidade ndo possui competéncia exclusiva,
ela logrou, entretanto, adquirir competéncia externa exclusiva de forma crescente com a adogéo
de regras comuns internas comunitarias;

4) os Estados-membros séo obrigados, de acordo com o principio da lealdade comunitéaria®, a
negociar em cooperagdo com a Comunidade nas areas de competéncia mista;

5) os proéprios Estados-membros podem atuar nas areas de competéncia exclusiva da
CE, apenas em razédo de uma autorizacao especifica pelos 6rgdos comunitarios e somente de
forma provisoéria. Caso nao atuem em conformidade com isso, os arts. 226 e 227 TCE®® — sobre
a acdo por descumprimento ou violagdo do Tratado — s&o aplicados, visto que tal hipotese
configuraria o caso de um Estado-membro prejudicar a uniformidade de atuagdo da CE em
matéria de politica externa®’.

3.6 A contribuicao do Tratado de Lisboa

Todas essas regras valem hoje para a UE, na medida em que veio substituir a CE, extinta como
instituicdo pelo Tratado de Lisboa. Com efeito, este Tratado contribuiu para a codificagdo desta
evolucgao jurisprudencial do TJUE relativa as competéncias externas da UE.

Nesse sentido, o art. 3 par. 2 TFUE determina que “a Unido dispde igualmente de competéncia
exclusiva para celebrar acordos internacionais quando tal celebracdo esteja prevista num ato
legislativo da Unido, seja necesséria para lhe dar a possibilidade de exercer a sua competéncia
interna, ou seja suscetivel de afetar regras comuns ou de alterar o alcance das mesmas”.

Na mesma linha, em consonéncia com a jurisprudéncia do TJUE acima apresentada, o art. 216
par. 1 TFUE estabelece que a Unido pode celebrar acordos com um ou mais paises terceiros ou
organizagoes internacionais quando os tratados fundadores o prevejam ou quando a celebrag¢do de um
acordo seja necessaria para alcancgar, no ambito das politicas da Unido, um dos objetivos estabelecidos
pelos tratados fundadores ou quando tal celebragdo esteja prevista num ato juridicamente vinculativo
da Uniao ou seja suscetivel de afetar normas comuns ou alterar o seu alcance.

Por fim, o Tratado de Lisboa reserva um titulo préprio e especifico aos tratados internacionais,
qual seja, o Titulo V da Parte V do TFUE, a qual dispde sobre a agéo externa da Unido. O art. 216
TFUE, integrante desse Titulo, prevé expressamente a competéncia da Unido para celebrar e concluir
tratados internacionais. Como visto, o TCE era desprovido de uma previsdo desse tipo.

parte, no que diz respeito ao Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos (GATS) e ao Tratado sobre Direitos de
Propriedade Intelectual relacionado ao Comércio Internacional (TRIPS), o Tribunal reconheceu uma competéncia
comum da Comunidade e dos Estados-membros para sua conclusdo. Essa participagéo coletiva da Comunidade e
dos Estados-membros ndo apenas no ambito do comércio mundial, como também no caso dos “acordos mistos”,
exige uma ampla cooperagéo entre as partes a favor do interesse de uma representacéo uniforme no plano interna-
cional. Tal cooperacéo, conforme posi¢éo do TICE, deve ser vista como um dever da Comunidade e dos Estados-
membros no exercicio de suas competéncias externas. Ver TICE, Parecer 1/94, N° 109 e VERWEY, Delano R. The
European Community, the European Union and the International law of treaties: A Comparative Legal Analysis
of the Community and Union’s External Treaty-Making Practice. p. 158.

35 Art. 10 par. 2 TCE.

36 Hoje arts. 258 e 259 TFUE.

37 Para uma andlise completa da jurisprudéncia do TJUE sobre as competéncias externas da CE ver KEGEL, Patricia
Luiza. O Marco Juridico-Institucional da Unido Européia e sua Influéncia no Contexto das Negociagcdes com
0 MERCOSUL. p. 18 e ss.
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4 O PROCESSO DE CONCLUSAO DE TRATADOS INTERNACIONAIS PELA UE

Com a aboli¢ao da estrutura em pilares pelo Tratado de Lisboa passou a vigorar um procedimento
unificado para a negociacdo e a conclusdo de tratados internacionais da UE. De acordo com
tal processo, os acordos internacionais que tratam de matérias antes pertencentes ao ambito
comunitario, bem como de assuntos ligados a Cooperacao Policial e Judiciaria em matéria Penal
(CPJP), passam a ser concluidos de forma uniformizada segundo as regras do TFUE. Por outro lado,
para os acordos celebrados no ambito da PESC, continua a vigorar um regime legal especial, como
sera visto mais adiante.

O art. 300 TCE era a norma base para a conclusdo de tratados internacionais da CE com paises
ndo-membros ou organizacdes internacionais. Esse dispositivo foi substituido pelo art. 218 TFUE,
que apresenta — de forma mais sistematica em comparacao com o antigo art. 300 TCE — o processo
completo de concluséo de tratados internacionais pela UE.

De acordo com o tipo do tratado a ser concluido, a norma geral do art. 218 TFUE serd modificada
por determinadas regras especificas, nomeadamente o procedimento para os tratados de associacao,
os acordos comerciais e os acordos baseados na PESC.

Esses procedimentos especificos serdo examinados em separado mais adiante. Antes, contudo,
faz-se necessario expor os dois processos gerais de conclusdo de tratados internacionais no ambito
da UE. Enquanto o primeiro é aquele regulado pelo art. 218 TFUE, o outro ndo possui qualquer
previsdo em tratado. Isso porque esse segundo processo — que diz respeito a conclusao dos tratados
mistos - resulta essencialmente da pratica.

4.1 O procedimento geral do art. 218 TFUE

Os tratados internacionais entre a UE e os paises ndo-membros ou organizacdes internacionais
sdo, em regra, negociados pela Comisséo e concluidos pelo Conselho. Este autoriza a abertura das
negociacoes, define as diretrizes de negociagdo, autoriza a assinatura e celebra os acordos®®.

4.1.1 As negociagdes

A Comissao, ou a(o) Alta(o) Representante da Unido para a PESC, nos casos em que o acordo
planejado verse exclusivamente ou principalmente sobre essa Politica, apresenta recomendagdes
ao Conselho para a abertura de negociac¢des do tratado internacional®®. Caso o Conselho decida
autorizar a abertura das negociagdes, designa, em funcao da matéria do acordo, o negociador ou
o chefe da equipe de negociacdo da Unido, conferindo-lhe um “mandato negociador”.

As negociagdes sdo conduzidas por uma delegacdo que, em regra, € composta de altos
funcionarios da Comisséo. N&o obstante, a influéncia do Conselho é garantida também nesta fase por
meio da regra do art. 218 par. 4 TFUE. Conforme este dispositivo, a Comissdo conduz as negociagdes
em consulta com um comité especial designado pelo Conselho no ambito das diretrizes que este
dltimo lIhe pode enderecar. Este comité tem a tarefa de assistir a Comissao nas negocia¢cdes do
tratado e, sobretudo, de informa-la sobre os interesses dos Estados-membros.

4.1.2 A modalidade de decisGo do Conselho

O art. 300 par. 1 subparagrafo 2 TCE estabelecia a modalidade de deliberacdo para a decisao
do Conselho sobre a outorga do mandato de negociagdo. Segundo este dispositivo, o Conselho, em
principio, deliberava por maioria qualificada, salvo nos casos em que o art. 300 Il subparagrafo 1
previa que o Conselho deliberaria por unanimidade, nomeadamente, sempre que o acordo fosse
relativo a um dominio no qual fosse exigida a unanimidade para a ado¢do de normas internas, bem
como no caso dos acordos de associagao.

38 Art. 218 par. 2 TFUE.
39 Art. 218 par. 3 TFUE.
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Tal regra foi mantida pelo Tratado de Lisboa com pequenas alteracfes. Assim, o art. 218
par. 8 TFUE prevé que o Conselho, ao longo de todo o processo, continua a deliberar por maioria
qualificada e por unanimidade apenas nos seguintes casos especificos: além dos dois ja previstos
no TCE, a saber, quando o acordo incida num dominio em que seja exigida a unanimidade para
a adocdo de um ato da Unido e no caso de acordos de associagdo, o Tratado de Lisboa introduz
duas novas hipéteses em que o Conselho tera que deliberar por unanimidade sobre o tratado a
ser concluido, quais sejam, no caso dos acordos com os Estados candidatos a ades&o previstos
no art. 212 TFUE e relativamente ao acordo de adesédo da Unido a Convengdo Europeia para a
Protec&o dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (CEDH).

4.1.3 A participagéo do Parlamento Europeu

Nesse ponto o Tratado de Lisboa mantém, essencialmente, a regra do art. 300 par. 3 subparagrafo 2
TCE, inserindo apenas algumas alteragdes. Conforme o art. 218 par. 6 subparagrafo 2 TFUE, o Parlamento
Europeu (PE) participara do processo de conclusao de todos os tratados internacionais celebrados pela UE
por meio de aprovacgédo (que substiuiu o termo “parecer favoravel” do TCE) ou consulta, com excegdo dos
tratados que se refiram a PESC, em cuja concluséo o PE nao dispde de qualquer direito de participagao.

O Conselho adota a decisdo de celebragdo do acordo apds aprovacdo do PE nos casos de
acordos de associacado, do acordo de adesao da Unido a CEDH (hipdtese nova inserida pelo Tratado
de Lisboa), de acordos que criem um quadro institucional especifico mediante a organizacao de
processos de cooperacao, de acordos com consequéncias orgamentais significativas para a Uniao
e de acordos que abranjam dominios aos quais seja aplicavel o processo legislativo ordinario ou
0 processo legislativo especial*®, quando a aprova¢ao do PE é obrigatéria. Em caso de urgéncia,
o Parlamento e o Conselho podem acordar num prazo para a aprovagao*.

Nos casos restantes, o Conselho adota a decisdo de celebracdo do acordo apds consulta ao
Parlamento. Da mesma forma, nesses casos, em fun¢éo da urgéncia da questdo, o Conselho pode
fixar um prazo para que o Parlamento dé o seu parecer. Caso o parecer ndo seja dirigido ao Conselho
dentro do prazo, o Conselho pode deliberar®.

E, por fim, o art. 218 par. 10 TFUE estabelece que o PE é imediato e plenamente informado em
todas as fases do processo de conclusao do tratado. Esse dispositivo traz um direito de participagao
do PE mais amplo em comparacao ao seu equivalente no TCE*.

4.1.4 A participagéo do TJUE

Qualquer Estado-membro, o PE, o Conselho ou a Comissdo podem obter o parecer do TJUE
sobre a compatibilidade de um projeto de acordo com os tratados fundadores**. Em caso de parecer
negativo do Tribunal, o acordo planejado n&o pode entrar em vigor, salvo alteragdo deste ou revisdo
dos tratados fundadores*.

Essa disposi¢do reproduz a regra do art. 300 par. 6 TCE. Ela inova, contudo, ao prever
expressamente a possibilidade de alteracdo do acordo planejado, ao lado da reviséo dos tratados

40 O processo legislativo ordinario (art. 289 par. 1 TFUE) corresponde ao antigo processo de codecisédo (art. 251 TCE)
baseado no principio da paridade e visa assegurar que nenhum dos dois 6rgéos decisérios (Parlamento e Conselho)
pode aprovar legislagdo sem o acordo do outro. E o processo legislativo especial (art. 289 par. 2 TFUE) abrange o
equivalente dos antigos processos de consulta e de parecer favoravel. O antigo processo de cooperacéo (art. 252
TCE) nao dispde de nenhum equivalente no TFUE.

41 Art. 218 par. 6 subparagrafo 2 alinea a TFUE.

42 Art. 218 par. 6 subparagrafo 2 alinea b TFUE. Cumpre observar que o parecer do Parlamento nédo é vinculante.
Mesmo quando ele seja negativo, o Conselho pode concluir o tratado planejado.

43 Art. 300 par. 2 subparagrafo 3 TCE.

44 Art. 218 par. 11 TFUE.

45 Ha quem entenda que a regra do art. 218 par. 11 TFUE vale também para os tratados concluidos nos dominios da
PESC, uma vez que o referido dispositivo ndo prevé qualquer restricdo ao procedimento de requisi¢éo de pareceres
ao TJUE com relacédo a determinada politica da Unido. Ver STREINZ, Rudolf; OHLER, Christoph; HERRMANN,
Christoph. Die neue Verfassung fur Europa: Einfuhrung mit Synopse. Munique: Beck, 2005. p. 96.
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fundadores, como alternativa para a eliminagédo da incompatibilidade entre o acordo internacional
e os tratados. O objetivo dessa norma € evitar uma antinomia entre as obriga¢des internacionais
da UE e o direito primario da Unido, constituindo, assim, verdadeiro mecanismo de controle
preventivo de normas*c.

4.1.5 A assinatura e a ratificacéo do tratado

Apo6s o encerramento das negociacdes, o texto do tratado é rubricado em nome da Comisséao (ou
da(o) Alta(o) Representante nos acordos-PESC)“’ e o Conselho decide sobre o tratado negociado. A
conclusao do acordo ocorre por meio de decisdo do Conselho por proposta da negociador*. Como
ja assinalado, esta decisao deve ser tomada, em principio, por maioria qualificada, salvo nos casos
especificos previstos no art. 218 par. 8 TFUE, nos quais seja exigida a unanimidade.

Por meio desta decisao do Conselho, além de ser aprovado o contelido do tratado, fica autorizado
ao seu presidente*® concluir o tratado em nome da Unido. O tratado é reproduzido em anexo a
decisdo e ambos sao publicados no Jornal Oficial da Unidao Europeia.

O ato comunitario interno de concluséo, produzido por meio da decisdo do Conselho, é distinto
da concluséo do tratado dada no plano internacional. O efeito vinculativo de tratados internacionais
da UE é produzido segundo as regras gerais de Direito Internacional Publico.

No procedimento simplificado de conclusédo, o tratado entdo ja é vinculativo com a assinatura
do Conselho. Por sua vez, no procedimento composto, a Unido torna-se vinculada ao tratado a
partir da troca dos respectivos instrumentos de ratificacdo entre as partes contratantes. Esta troca
corresponde a ratificacdo exercida pelos Estados na pratica internacional.

4.2 O procedimento especial de conclusdo dos acordos mistos>®

Como antes exposto, ao lado do procedimento previsto no art. 218 TFUE existe um procedimento
especial de conclusdo de tratados internacionais no ambito da UE, desenvolvido essencialmente
a partir da préatica. E o caso dos assim denominados “tratados mistos”, que abrangem os acordos
de associagao®! e antes do Tratado de Lisboa também determinados acordos no campo da politica
comercial comum®2,

No caso dos acordos mistos, a UE e os seus Estados-membros sdo, um ao lado do outro, partes
do tratado. A participacdo dos Estados-membros € justificada, contanto que o tratado regule matérias
pelas quais a UE nao é exclusivamente responséavel, como, por exemplo, em acordos que devam
ser financiados pelos Estados-membros®3.

46 Aregrado art. 218 par. 11 TFUE serve de fundamento para a primazia do direito primario da UE sobre os tratados
internacionais por ela concluidos. Com efeito, o Tribunal de Justiga afirma que os tratados internacionais da UE se
posicionam hierarquicamente abaixo do direito primario, mas acima do direito secundario. Ver TICE, Processo 21
até 24/72 (International Fruit Company), 1972, p. 1219, N° 5-9 e KEGEL, Patricia Luiza. O sistema de solucéo de
controvérsias na Unido Européia. p. 113 e ss.

47 GROEBEN, Hans von der. Kommentar zum Vertrag tber die Européaische Union und zur Griindung der Euro-
paischen Gemeinschaft. 6. ed. Baden-Baden: Nomos, 2004. p. 1585.

48 Art. 218 par. 6 TFUE.

49 Vale frisar a mudanca de configuracéo do desempenho da presidéncia do Conselho, a partir do Tratado de Lisboa,
com a permanéncia de dois anos e meio, substituindo a antiga presidéncia semestral assumida rotativamente
pelos Estados-membros (art. 15 par. 5 TUE), o que pode contribuir para a representacdo da UE no ambito das
relacdes exteriores.

50 Para um exame pormenorizado do processo de concluséo de acordos mistos ver VERWEY, Delano R. The Euro-
pean Community, the European Union and the International law of treaties: A Comparative Legal Analysis of
the Community and Union’s External Treaty-Making Practice. p. 171 e ss.

51 Art. 217 TFUE.

52 Um exemplo de tratado misto celebrado no &mbito da politica comercial € o Acordo que cria a Organiza¢cdo Mundial
do Comércio (OMC), o qual foi concluido na qualidade de acordo misto pela Comunidade com fundamento no art.
133 TCE sob a participacéo de seus Estados-membros.

53 TJCE, Parecer 1/78 (Borracha Natural), 1978, p. 2871, N° 58-60.
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Os acordos mistos sao negociados por uma delegacdo comum de representantes da Comisséo e dos
Estados-membros. Para esta delegagéo, duas configuracdes sdo possiveis: pode ter a Comissédo como
porta-voz (é a chamada “Formula-Roma”) ou, ao lado de uma delegagéo da Uni&éo, podem atuar também
delegacdes nacionais autbnomas. Em casos especiais, a Comissao é autorizada a conduzir as negociagdes
acerca do conteudo integral do tratado®*. Caso apenas 0s Estados-membros possam participar das
negociacdes do acordo, eles tém a obrigagdo de observar o principio da lealdade comunitaria®®.

O rascunho de um tratado misto é rubricado por aquele que conduziu as negocia¢des®®. Assim,
caso a Comissao negocie o tratado misto de forma uniforme para a Unido e seus Estados-membros,
ela sozinha seréa responsavel pela rubrica. Em contrapartida, se os representantes da Comissao e os
Estados-membros negociam um ao lado do outro, sao todos eles legitimados a rubricar o tratado.

O acordo misto €é assinado pela Unido e por seus Estados-membros. Nesse contexto, o processo de
assinatura do documento pode tornar-se problematico, na medida em que um ou mais Estados-membros
neguem sua participagdo no tratado. Por isso, quando da assinatura de acordos mistos, mostra-se
necessaria uma coordenacgdo entre a formacao de vontade na Unido e em cada Estado-membro.

Na conclusdo de um tratado misto, ocorre primeiramente uma “fase parlamentar” para que
uma aplicabilidade interna seja conferida ao tratado. Pelo lado da Unido, o PE devera ser ouvido nos
casos em que assim esteja previsto pelo TFUE®’ e pelo lado dos Estados-membros haveré, em regra,
segundo as normas internas de Direito Constitucional, uma participagéo dos parlamentos nacionais.
Como na assinatura, aqui também se mostra necessario que a UE e os seus Estados-membros
procedam de forma coletiva, a fim de que a conclusado do tratado ndo fracasse, por exemplo, pelo
voto negativo de um parlamento nacional.

Por fim, a conclusdo do tratado ocorre por meio da troca de notificagbes - com a qual a Unido
notifica a outra parte contratante do cumprimento do procedimento interno exigido para a aprovacao
do ato - e com a troca dos instrumentos de ratificagdo dos Estados-membros.

4.2.1 As dificuldades na ratificac@o de tratados mistos

No processo de ratificacdo de acordos mistos certas dificuldades podem aparecer. Isso porque tais
acordos devem nao somente ser ratificados pela Unido, mas também por todos os Estados-membros.

Em relacdo a pratica atual, a Unido e seus Estados-membros devem ratificar o tratado
simultaneamente. Eles expressam conjuntamente a sua vinculagdo ao tratado como um todo.
Segundo esta pratica, ha o risco, contudo, de um Unico Estado-membro impedir a vontade da
maioria dos outros restantes. Desta maneira, o dever de cooperagdo exerce aqui, sem ddvida, um
papel central, a fim de coordenar melhor o processo nos Estados-membros e, consequentemente,
de néo retardar a ratificacdo do tratado.

Caso o tratado nédo seja ratificado simultaneamente pela Unido e por seus Estados-membros,
estara configurado o caso de uma “participagdo parcial” até o momento em que o ultimo Estado-
membro e a UE ratifiguem o tratado.

Assim, a exigéncia da ratificagdo nacional pode ser vista como um obstaculo ao processo
de conclusdo de acordos mistos. As diferentes condi¢cdes nacionais de ratificacdo sdo, em regra,
estabelecidas nas Constituicdes nacionais. Uma delas pode ser a aprovagao parlamentar e em alguns
Estados-membros, além disso, pode existir a previsao de realizacdo de referendo. Diante disso, &
correto afirmar que as politicas nacionais exercem uma significativa influéncia sobre as rela¢des
externas da Uni&o®®.

54 Isso foi o caso, por exemplo, do Acordo OMC e de muitos acordos de associacéo.

55 Art. 10 par. 2 TCE, revogado e essencialmente substituido pelo art. 4 Il TUE. Serve como exemplo o Acordo sobre
a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), a qual somente Estados podem aderir. Sobre a versédo do TJCE a
favor do dever de uma cooperagao estreita entre a Comunidade e os seus Estados-membros quando da conclusao
do Acordo OIT ver TIJCE, Parecer 2/91 (OIT), 1993, p. I-1061, N° 36.

56 STEIN, Klaus D. Der gemischte Vertrag im Recht der AuBenbeziehungen der Europaischen Wirtschaftsge-
meinschaft. p. 169.

57 Art. 218 par. 6 TFUE.

58 KEGEL, Patricia Luiza. O Marco Juridico-Institucional da Unido Européia e sua Influéncia no Contexto das
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4.2.2 Acordos de associagéo

Os acordos de associagdo® sdo, em regra, concluidos como acordos mistos. Portanto sdo
negociados pela Comissao e concluidos pelo Conselho com a aprovacgéo do PE por meio de uma deciséo
unanime. Uma particularidade quando da concluséo de acordos de associacao esta no fato de que o
Conselho deve decidir, por unanimidade, ao longo do processo®. Cumpre mencionar que esta regra,
junto com a exigéncia de aprovacao do Parlamento, sublinha o significado politico da celebrac¢ao dos
acordos de associacao, em especial no caso de uma associagdo para fins de adesao.

A Comissao conduz as negociagfes sob sua propria responsabilidade, em consulta com comités
especiais designados pelo Conselho e no ambito das diretrizes que este pode lhe enderecar. Apos
o término das negociagdes, o texto do tratado é rubricado pela Comissao.

Como os acordos de associagdo sdo, em geral, acordos mistos, a conclusdao deles segue
regularmente o procedimento composto de ratificagdo. Assim, o acordo de associac¢ao é concluido,
pelo lado da UE, por meio de regulamento do Conselho e, pelo lado dos Estados-membros, por meio
da ratificagdo segundo as respectivas disposi¢cdes internas de Direito Constitucional e do depésito
dos instrumentos de ratificagéo.

4.3 Acordos de comércio

A politica comercial comum é de competéncia exclusiva da Unido. As principais disposicdes
acerca de sua execugao encontram-se no art. 207 TFUE®.

Logo na redagao do art. 207 par. 1 TFUE constata-se uma inovagao trazida pelo Tratado de
Lisboa no campo da politica comercial comum, a saber, a ampliagdo do &mbito de aplicagéo dessa
politica a acordos sobre os aspectos comerciais da propriedade intelectual e acordos de investimentos
diretos estrangeiros.

O art. 207 TFUE, combinado com o art. 218 TFUE, regula o processo de conclusdo de acordos
comerciais internacionais da UE. Esse processo é dividido em duas fases: a negociagéo, sobre a qual
a Comissdo tem competéncia; e a conclusdo, que por sua vez é de competéncia do Conselho.

A Comissao apresenta recomendagdes ao Conselho para o inicio das negocia¢des®?. O Conselho
decide sobre tais recomendagdes, autorizando a Comissao a iniciar o processo de negociacdo. A
decisdo do Conselho é um ato juridico interno, o qual é aprovado por maioria qualificada®s.

ApO6s autorizar a Comissao a abrir as negociacgoes, é possivel ao Conselho Ihe enderecar diretrizes
gerais®, por meio das quais ele pode influenciar a condug&o do processo de negociacao.

Ao lado disso, a Comissao conduz as negociagdes em consulta com um comité especial, designado
pelo Conselho e composto por altos representantes de cada Estado-membro, para assisti-la nessa
funcdo. Com isso, os Estados-membros podem, como o Conselho, exercer influéncia sobre as
negociagdes. Este comité tem as fun¢des de supervisionar a Comissdo em suas atribuigdes e definir
de forma mais precisa as diretrizes para as negociagoes.

Ao término das negociagdes, o tratado é rubricado pela Comissao. O acordo comercial é decidido
pelo Conselho em nome da Unido por maioria qualificada®. Em contrapartida, o Conselho decide
por unanimidade sobre a conclusédo de acordos referentes ao comércio de servigos e aos aspectos
comerciais da propriedade intelectual, bem como ao investimento direto estrangeiro, sempre quando
os referidos acordos incluam disposi¢cdes em relagdo as quais seja exigida a unanimidade para a
adocao de normas internas®®.

Negocia¢cbes com o MERCOSUL. p. 43.
59 Art. 217 TFUE.
60 Art. 218 par. 8 subparagrafo 2 TFUE.
61 Ex-art. 133 TCE.
62 Art. 207 par. 3 subparagrafo 2 TFUE.
63 Art. 207 par. 4 TFUE.
64 Art. 207 par. 3 subparagrafo 3 TFUE.
65 Art. 207 par. 4 TFUE.
66 Art. 207 par. 4 subparagrafo 2 TFUE.
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Nos termos do art. 133 TCE, a participagédo do PE na conclusdo de acordos comerciais era bastante
reduzida. A concluséo de acordos comerciais se sujeitava a aprovacao do Parlamento somente quando
eles correspondiam a qualquer uma das categorias do art. 300 par. 3 subparagrafo 2 TCE. Por outro
lado, de acordo com o assim chamado “processo Luns-Westerterp“, o Conselho comprometia-se,
antes da conclusao dos acordos comerciais, para 0s quais ndo era previsto ouvir o Parlamento, a
informar voluntariamente este 6rgao sobre o término e o conteddo das negociagdes®’.

Tal quadro mudou com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, que estabelece a necessidade
de aprovacdo do PE para todos os acordos internacionais no ambito da politica comercial comum,
por causa da aplicagdo do processo legislativo ordinario a essa politica®®.

Ao lado disso, cumpre observar a alteracdo trazida pelo art. 207 par. 3 subparagrafo 3 TFUE,
que estabelece que a Comissao na conducgao das negociag¢des de tratados internacionais no ambito
da politica comercial comum tem a obrigacado legal de apresentar regularmente ao comité especial
e ao PE um relatério sobre a situacao das negociac¢des. Esse dispositivo vem, portanto, codificar a
pratica de “Luns-Westerterp”.

Em sintese, pode-se afirmar que o Tratado de Lisboa amplia os direitos de participagdo do PE
dentro do processo de conclusao de tratados internacionais no campo da politica comercial comum,
visto que uma participagéo do PE em tal processo era pequena, segundo o art. 133 TCE.

Por fim, vale observar que o art. 133 par. 6 subparagrafo 2 TCE previa areas nas quais havia
a competéncia mista da Comunidade e seus Estados-membros. Elas compreendiam o comércio de
servigos culturais e audiovisuais, de servigcos no campo da educacdo, bem como de servigos sociais
e de saude humana. Os acordos negociados que diziam respeito a tais areas deviam, portanto, ser
concluidos conjuntamente pela Comunidade e por seus Estados-membros.

Com a ratificagdo do Tratado de Lisboa, ndo serd mais necessaria a conclusdo de um acordo
misto nos dominios acima mencionados, visto que o Tratado estendeu o ambito das competéncias
exclusivas da UE no campo da politica comercial comum a todos os tipos de servigo, o que acarretou
a supressao do art. 133 par. 6 subparagrafo 2 TCE®®.

O art. 207 par. 4 subparagrafo 3 alineas a e b TFUE garante, por um lado, que os Estados-
membros retenham o controle necessario sobre estas areas especialmente sensiveis - do comércio
de servigos culturais e audiovisuais, da educacado, de servicos sociais e da salude humana -, por
meio da regra da unanimidade, mas com limites bem definidos; e por outro lado, torna a Uni&o a
Unica parte contratante do acordo.

4.4 Os acordos celebrados no a@mbito da PESC

Como antes apontado, apds a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, para os acordos celebrados
no ambito da PESC continua a vigorar um regime especial. A PESC permanece parte integrante do
TUE. Antes do Tratado de Lisboa, o art. 24 do antigo TUE regulava o processo de conclusdo dos
tratados internacionais no campo da PESC. Segundo a doutrina majoritaria, estes tratados eram
negociados pelo Conselho em nome dos Estados-membros, sendo estes as partes contratantes
do acordo e ndo a UE. Por seu turno, o procedimento do art. 300 TCE se referia aos tratados
internacionais, gue eram concluidos pela CE.

67 Sobre o “processo Luns-Westerterp” ver VERWEY, Delano R. The European Community, the European Union
and the International law of treaties: A Comparative Legal Analysis of the Community and Union’s External Treaty-
Making Practice. p. 108 e ss.

68 Art. 207 par. 2 TFUE combinado com o art. 218 par. 6 alinea a TFUE.

69 No entanto isso néo significa que ndo havera mais a conclusao de acordos mistos. Tratados que incidam sobre
politicas fora do &mbito da politica comercial comum sem competéncia exclusiva da UE s&o ainda, apds o Tratado
de Lisboa, qualificados e concluidos como acordos mistos. Por exemplo, o acordo de cooperacéo entre a UE e
0 MERCOSUL devera ser concluido como um acordo misto, devido & ampla gama de politicas que envolve. Ver
BUNGENBERG, Marc. Going global? The EU Common Commercial Policy After Lisbon. In: HERRMANN, Christoph;
TERHECHTE, Jorg Philipp (Eds.). European Yearbook of International Economic Law 2010. Berlin: Springer,
2010. p. 132-133.

70 Cumpre lembrar que nessa época a UE era destituida de personalidade juridica e, por conseguinte, ndo possuia a
capacidade de concluir tratados internacionais, embora, na pratica, varios tratados tenham sido concluidos em seu
nome. Ver CEIA, Eleonora Mesquita. Die verfassungsgerichtliche Kontrolle volkerrechtlicher Vertrage: Eine
rechtsvergleichende Untersuchung zwischen Brasilien und Europa. Baden-Baden: Nomos, 2011. p. 143 e ss.
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Com a abolicdo da estrutura em pilares, a extingdo da CE e o reconhecimento definitivo
do treaty-making power da UE, ndo ha mais distingéo entre os acordos internacionais baseados na
PESC e os demais acordos, no sentido de que todos eles sdo concluidos pela UE. O fim da separagédo
entre os acordos internacionais celebrados pela CE e aqueles celebrados pelos Estados-membros

no ambito do TUE pode certamente contribuir para a consisténcia das ac¢des externas da Uniéo.

Porém diferencgas persistem com relacdo ao processo de conclusdo dos tratados internacionais.
Como antes descrito, em regra, € a Comissao que apresenta recomendacdes ao Conselho para a abertura
das negociagdes do tratado. Contudo, quando o acordo versar exclusivamente ou principalmente sobre
a PESC, quem assume essa tarefa é a(o) Alta(o) Representante para a PESC™™.

Nesse caso, a Comissao nao sera a negociadora. O art. 218 TFUE prevé apenas que o Conselho
designara, em fung¢ao da matéria do acordo, o negociador ou o chefe da equipe de negociacao da
Unido. Entretanto se presume que, na pratica, os acordos-PESC serao negociados pela(o) Alta(o)
Representante ou por um enviado especial de sua equipe.

De qualquer forma, importante é observar que o art. 218 TFUE deixa claro que o procedimento
geral para a concluséo de tratados internacionais nele previsto ndo se aplica a tratados relacionados
exclusivamente a PESC. Interessante notar que nenhum procedimento é previsto para a conclusao
destes tratados. O art. 37 TUE estabelece simplesmente que a Unido pode celebrar acordos com
um ou mais Estados ou organizagfes internacionais nos dominios que se insiram no ambito da
PESC, sem qualquer descricdo ou referéncia a um determinado procedimento’. Isso pode levar
a conclusdo de que nesses casos deverdo ser aplicadas as regras gerais de tomada de decisdo
previstas no ambito da PESC™.

Outra diferenga marcante € que, no processo de conclusao de tratados internacionais no campo
da PESC, o PE nao detém qualquer direito de participacao.

CONSIDERACOES FINAIS

A ratificagdo do Tratado de Lisboa teve implicacbes bastante significativas no treaty-making
power e no processo de conclusdo de tratados internacionais pela UE.

Com o fim de simplificar a estrutura da UE, uma das ideias centrais do Tratado de Lisboa é
a abolicdo da estrutura em trés pilares da Unido, criando uma nova UE dotada de personalidade
juridica, substituindo a antiga UE e a CE. Com isso, os tratados internacionais, antes de
competéncia da CE, passaram a ser concluidos pela UE, tornando o exercicio do treaty-making
power concentrado na Uniéo.

O Tratado de Lisboa clarifica as competéncias externas da UE, reservando um titulo préprio
aos tratados internacionais e estabelecendo expressamente no art. 216 TFUE a competéncia da
Unido para celebrar e concluir tratados internacionais. O TCE n&o continha qualquer competéncia
genérica para a conclusao de tratados, o que tornava dificil determinar a extensdo das competéncias
externas da CE.

O Tratado de Lisboa codifica a evolugéo jurisprudencial do TIUE relativa as competéncias externas
da UE. Nesse sentido, o art. 216 par. 1 TFUE estabelece que a Unido pode celebrar acordos com um
Oou mais paises terceiros ou organizagdes internacionais, quando os tratados fundadores o prevejam
ou quando a celebracdo de um acordo seja necessaria para alcancgar, no ambito das politicas da
Unido, um dos objetivos estabelecidos pelos tratados fundadores ou quando tal celebragao esteja
prevista num ato juridicamente vinculativo da Unido ou seja suscetivel de afetar normas comuns
ou alterar o seu alcance.

O Tratado de Lisboa fornece uma apresentacdo ordenada do processo de conclusao de tratados
internacionais da UE. Com a aboli¢do da estrutura em pilares, passou a vigorar um procedimento
unificado para a negociagdo e a conclusao de tratados internacionais da Unido. Procedimento este

71 Art. 218 par. 3 TFUE.

72 O art. 37 TUE substitui o art. 24 do antigo TUE.

73 Ver WESSEL, Ramses A. The impact of the Lisbon Treaty on the Legal Competences of the EU in International
Affairs. p. 9-10.
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previsto no art. 218 TFUE, que apresenta — de forma mais sistematica em comparacdo com o antigo
art. 300 TCE — o processo completo de conclusdo de tratados internacionais pela UE.

O procedimento geral do art. 300 TCE foi, contudo, mantido pelo Tratado de Lisboa com pequenas
alteragfes. Assim, o art. 218 TFUE insere a atuagdo da(o) Alta(o) Representante na celebracdo dos
acordos baseados na PESC e introduz novas hipoteses em que o Conselho tera que deliberar por
unanimidade sobre a conclusao do tratado, quais sejam, em acordos com os Estados candidatos a
adesao e no acordo de adeséo da Unido & CEDH.

Com relagdo a politica comercial comum, o impacto de maior potencial foi a ampliacdo da
participagdo do PE, tornando a politica comercial externa da UE mais democraticamente responsavel.
O PE dispde agora de um papel fortalecido na concluséo de tratados comerciais, visto que a Comisséo
passa a ser legalmente obrigada a informéa-lo sobre a condugédo das negociac¢des. Além disso, o
consentimento do PE torna-se indispensavel para a adocao dos resultados das negociagdes comerciais,
por causa da aplicacao do processo legislativo ordinario a politica comercial comum.

O Tratado de Lisboa também simplifica e otimiza a politica comercial externa da UE. Isso
porque, com ele, ndo havera mais competéncias partilhadas e, consequentemente, acordos mistos
na area de comércio, que passam a ser de competéncia exclusiva da UE, ou seja, todos os acordos
comerciais serao ratificados apenas pela Unido. Fica dispensada, portanto, a exigéncia de ratificagdo
dos acordos pelos parlamentos nacionais.

Finalmente, a competéncia da UE é estendida a todo o comércio no setor de servicos, ao comércio
relacionado a direitos de propriedade intelectual e, representando uma importante inovacao, ao
investimento direto estrangeiro. Permanecem, todavia, determinadas excecdes especificas ao uso do
voto por maoria qualificada, refletindo a preocupacdo dos Estados-membros de manter com eles a
decisao sobre a diversidade cultural e linguistica e politicas nacionais de salude, social e de educagéo.

Apesar da introdugdo de um procedimento unificado para a negociacao e a conclusao de tratados
internacionais da UE, continua a vigorar um regime especial para os acordos celebrados no ambito
da PESC. E nesse ponto que o Tratado de Lisboa pode vir a receber criticas.

Com a aboligdo da estrutura em pilares, termina a separacdo entre os acordos internacionais
celebrados pela CE e pelos Estados-membros no ambito do TUE, o que pode certamente contribuir
para a consisténcia das a¢des externas da Unidao. Com efeito, a estrutura em pilares introduzia um
risco inerente de inconsisténcia, na medida em que dividia as relagfes externas da Unido em dois
regimes legais diferentes: um comunitario regulado pelo TCE e outro regulado pelo TUE sob forte
atuacao dos Estados-membros.

Nesse contexto, ha quem afirme que, com a manutencao da PESC no TUE separada das demais
politicas da Uni&o — previstas no TFUE —, perdeu-se a oportunidade de conferir mais coeréncia a atuacéo
da Uni&o no plano externo. De fato, como visto, em virtude dessa separagdo, ha diferencas entre a
concluséo dos tratados baseados na PESC e a conclusdo dos demais tratados concluidos pela Uni&o™.

Em geral, o impacto do Tratado de Lisboa sobre o treaty-making power e o processo de
conclusao de tratados internacionais da UE é positivo. Suas inovagfes proporcionam que as ages
externas da UE sejam dotadas de maior legitimidade e implementadas de forma mais consistente
e independente, o que contribui para que a Unido exerca um papel mais coerente e proeminente
no ambito das rela¢des internacionais.
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