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THERE ARE GRAVE DOUBTS AT THE LARGENESS OF THE LAND,
AND WHETHER ONE GOVERNMENT CAN COMPREHEND THE WHOLE.

Henry Adams

oucos contestardo o papel notavel que o processo de integracdo europeia teve na questio

da seguranga e defesa no interior da prdpria Europa. Foi com a Unido Europeia (UE)
e as suas antecessoras, a Comunidade Europeia do Carvido e do A¢o (CECA) e a Comunidade
Econdmica Europeia (CEE), que se deu uma transformacio fundamental, e sem precedentes,
das relagdes entre os estados europeus. Resolveram definitivamente — ou pelo menos tdo
definitivamente quanto € possivel nos assuntos humanos — o problema terrivel da guerra
entre estados europeus. Foi a integracdo europeia que conseguiu a solu¢do do maior problema
em termos da seguranca europeia — a questio alema. Como € que seria possivel a existéncia
de uma Alemanha unida sem essa unificacio do maior grupo populacional no centro do
continente ser o prelidio de um predominio imperial germanico no resto da Europa?
Porém, a grande questdo nestes tltimos anos tem sido outra. Tal é resultado, alids,
deste notdvel sucesso. Serd que a Europa conseguird consolidar suficientemente as suas
instituicGes de modo a poder projectar eficazmente o seu enorme potencial de poder
no exterior, na sua vizinhanca e globalmente? Terd capacidade de desenvolver no s
um «poder suave» de atrac¢do ao nivel econdmico, cultural, de modelo politico, mas
também um «poder duro» de coaccdo, que poderd ser necessdrio para a defesa pela
forca dos seus interesses e valores em zonas vizinhas ou até mais distantes?
H4 grandes duvidas de que um territdrio tio vasto como o da UE possa ter uma forma
de governacio Unica, particularmente no campo da defesa. Mas foi assim também com
os Estados Unidos da América durante boa parte do século XIX, e mesmo nas décadas
iniciais do século XX, com um potencial enorme, nomeadamente econémico, mas com
pouco «poder duro» capaz de dar impacto as suas posicOes nas grandes questdes inter-
nacionais. E isto como resultado da recusa dos estados que compunham a federacio
em conceder ao poder federal centralizado os recursos militares necessdrios a uma
capacidade de coaccio global, ndo por falta dos mesmos, mas por desejo de evitar um
crescimento do poder e do orcamento de Washington. E isso que nos recorda a citagdo
em epigrafe a este artigo, escrita por um dos mais ilustres estadistas e historiadores
americanos, membro de uma das grandes dinastias politicas norte-americanas.
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Hoje, hd quem se esqueca que a experiéncia do federalismo norte-americano era algo
de politicamente inaudito e de sucesso improvdvel até se ter tornado lenta e dificilmente
numa realidade. E, no entanto, depois de problemas vdrios, inclusive uma guerra civil
terrivelmente sangrenta, hoje os Estados Unidos sdo a mais importante poténcia a nivel
global, em particular no campo militar. Serd que a UE se transformard nos Estados
Unidos? Nio creio, pelo menos ndo necessariamente e nio imediatamente. Mas € uma
experiéncia politica igualmente inaudita. Ela € particularmente imprevisivel num conti-
nente como a Europa que tinha visto nascer e crescer o modelo do Estado moderno
que agora a UE vem em parte colocar em causa.

Claro que esta qualificacio ¢ fundamental: a UE em parte retira poderes aos estados,
mas, em parte também, corresponde aos interesses dos estados europeus e foi criada
e tem sido gerida por eles precisamente com esse fim. Ora, entre os poderes funda-
mentais do Estado soberano moderno estd o de reservar apenas para si o uso da forca.
Quais sdo os desafios especificos que tal coloca no campo da seguranca e defesa? Quais
as implicacGes nesse quadro dos acordos alcancados e firmados no Tratado de Lisboa,
que entrou em vigor hd apenas trés meses? Estas sdo as questdes fundamentais com
que se debate este texto.

Seria tentadoramente simples, mas também rigoroso, responder que ainda é cedo de
mais para sabermos. Afinal, se o primeiro-ministro chinés Zhou Enlai podia dizer isso
da Revolugdo Francesa que teve lugar em 1789, claramente isso faz sentido relativamente
a um tratado com pouco mais de um par de meses de existéncia. E sobretudo assim
porque qualquer tratado ou lei constitucional é moldado pela fase da sua implementacio.
As normas definem principios gerais. Quando essas normas sdo tio complexas e nume-
rosas como as do Tratado de Lisboa, o campo de manobra para a interpretagio é muito
grande. Mais, o Tratado de Lisboa cria novas instituicGes. Ora, como qualquer bebé,
estas novidades institucionais por natureza serdo profundamente moldadas pelos seus
primeiros anos de existéncia. A tudo isto acresce o facto de a UE ndo estar sozinha
no mundo, e portanto haver que contar com os imprevistos e crises que podem alterar
o contexto da seguranga internacional; assim como com dados estruturais fundamentais
do sistema internacional, nomeadamente a unipolaridade particularmente evidente no
campo da defesa, com os Estados Unidos a gastarem sozinhos mais de metade da soma
total dos orcamentos de defesa a nivel global, e a serem uma presenga incontorndvel
na seguranca europeia desde 1945 quer directamente quer por via da NATO.

Iremos, portanto, nas paginas seguintes abordar brevemente quatro temas fundamentais:

i) O que € que diferentes estados europeus pretendem de uma defesa europeia?

ii) Quais as normas e instituicGes mais relevantes do Tratado de Lisboa neste ponto?
iii) Quais as crises e ameagas que poderdo testar a seguranga europeia?

iv) Qual o impacto em tudo isto da relacdo da Europa com os Estados Unidos?
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ESTADOS EUROPEUS E DEFESA EUROPEIA

O Tratado de Lisboa foi consistentemente apresentado pelos lideres politicos dos esta-
dos europeus — que o promoveram durante anos de incerteza e, por vezes, investindo
no processo algum capital politico — como uma necessidade fundamental para lidar
com as dificuldades de a Europa se afirmar como um actor credivel no campo da poli-
tica internacional.

E claro que neste campo hd que ter em conta a mais que provavel necessidade politica
de inflacionar o valor do tratado para garantir a sua aprovacdo por parlamentos e refe-
rendos. Um fendmeno politico bem estudado, por exemplo, no caso da politica externa
norte-americana.

Todos os dirigentes dos estados europeus parecem em todo o caso estar de acordo em
desejar uma Europa mais poderosa internacionalmente. Mas daf a estarem de acordo
quanto ao que isso implica em termos de cedéncia de poderes seus a novas instituicoes
europeias, ou mesmo de aceitarem um grau de cedéncia necessdria a uma efectiva
coordenacio intergovernamental que tire pleno partido das possibilidades abertas pelo
tratado vai um espaco que facilmente se preenche de duvidas.

E verdade que em termos da abordagem, assim como da agenda, das prioridades, e do
sentido desta politica de defesa europeia se pode apontar para a Estratégia Europeia
de Defesa de 2003, recentemente reafirmada no essencial pelo relatdrio da sua revisdo
de 2008. Mas serd tal suficiente para dar uma definicio pertinente face aos desafios de
seguranga actual e futura?

Para tornar a tarefa mais ficil, procuramos dividir os estados europeus em grupos
quanto as suas tradi¢cOes e preocupagdes estratégicas, sendo que estes grupos nio sio,
como serd fdcil de perceber de um modo geral mutuamente exclusivos, havendo clara-
mente vdrias sobreposicdes:

I. Atlantistas — S30 em grande nimero e abrangem praticamente todos os estados-
-membros da UE que pertencem a NATO, mas particularmente os mais pequenos e mais
periférios, que consideram uma boa relacdo com os Estados Unidos como essencial
para a seguranca europeia, e preocupam-se em preservar o acquis doutrinal, institucio-
nal e de segurancga colectiva. Os exemplos vio de Portugal a Gra-Bretanha, a Dinamarca
ou a Polénia.

2. Neutros — S0 um grupo menor mas importante depois do alargamento da UE de 1995
que incorporou estados que antes tinham procurado ficar a margem da Guerra Fria,
e que mantém uma grande reserva relativamente a usos puramente estratégicos, e ndo
acima de tudo normativos, das suas Forcas Armadas e uma desconfianga face a uma
légica de alianga. Os exemplos sdo a Irlanda, a Austria, a Suécia e a Finlandia.

3. Europeistas — Sio um grupo nio necessariamente incompativel com os dois ante-
riores, mas que agrupa mais propriamente os estados que véem na promocio
de uma defesa europeia uma prioridade, caso da Franca, da Bélgica, ou do Luxem-
burgo.
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4. Grandes — Sendo mais populosos e dotados de maiores recursos geralmente terdo
maior potencial militar, isso é verdade mesmo no caso da Alemanha, que o usou com
grandes reservas mas em quantidades impensdveis noutros casos.
5. Pequenos — Tém mais dificuldade em multiplicar a sua participacio em vdrias missoes
e, portanto, tenderdo a ser mais selectivos; por outro lado, sentindo-se mais vulnerdveis,
tém de um modo geral algum interesse em cooperar com os demais no campo da
seguranga, mesmo que o facam com meios limitados.
6. Ex-impérios — Sdo estados com uma tradi¢do de envolvimento em zonas fora da UE,
e portanto potencialmente com mais interesses e maior disponibilidade para alargar a
esfera de accdo da PESD para ld de um sentido restrito de defesa territorial europeia.
7. Leste — Estes estados tém um passado comum de subordinacio forcada ao poder
russo soviético, além do seu interesse geopolitico na estabilizacdo da sua vizinhanca
proxima que os leva a valorizar elementos de defesa territorial menos urgente noutros
casos, e uma concep¢io da defesa europeia centrada sobretudo na sua problemdtica
vizinhanga préxima a leste, tendo a Rissia como uma preocupagio importante se nio
mesmo e ainda uma ameacga.
8. Norte — S4o estados com muito em comum e ampla cooperagio também no campo
da defesa, e com evidente prioridade geopolitica para a seguranga do Arctico e do Leste,
ambas zonas de tensdo com a Russia.
9. Sul — Sdo estados cuja grande prioridade para a seguranga europeia € a instabilidade
e as ameacas terroristas na drea do Mediterrdneo e do Médio Oriente’.
As prioridades destes grupos de paises sio diferentes, mas nio sio necessariamente
tdo contraditdrias quanto possa parecer. Alids, a emergéncia da Politica Europeia de
Seguranca e Defesa (PESD) mostra isso mesmo. Mesmo que existam estados mais
concentrados na vizinhanga a Leste ou a

TODOS CONCORDAM QUE E VITAL QUE Sul, todos concordam que € vital que a UE
A UE CONSIGA PREVER E, SE NECESSARIO, consiga prever e, se necessdrio, ter a capa-
TER A CAPACIDADE PARA LIDAR COM AMEACAS cidade para lidar com ameagas violentas
VIOLENTAS A ESTABILIDADE E A0S SEUS a estabilidade e aos seus interesses nas
INTERESSES. dreas que rodeiam a UE e com um evidente

potencial desestabilizador da mesma.
Também as diferencas entre Neutros e Atlantistas e Europeistas tém sido atenuadas,
pelo facto de com o fim da Guerra Fria os paises neutros europeus terem passado
a integrar uma parceria com a NATO que permite que muita da cultura organizacional
da Aliancga seja incorporada — facilitando a cooperacio. Por outro lado, o pais mais
europeista em questdes de defesa, a Franca, fez questio nos dltimos anos de se
reaproximar da NATO e sublinhar que ndo quer uma UE em competicdo no campo
da defesa com os Estados Unidos — o que poderd ser mera tdctica, mas nem por
isso deixa de facilitar aproximacoes entre estes grupos, antes relativamente conver-
gentes.
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Esta crescente convergéncia encontra expressio na doutrina estratégica da UE, que
procura deliberada e eficazmente funcionar como um nivel de ligacdo entre culturas
e prioridades estratégicas nacionais. A Estratégia Europeia de Seguranca deve ser vista
sobretudo como um elemento de conjugacdo e ndo de substituicdo das prioridades e
concepgdes estratégicas nacionais. Ela mostra, no entanto, a emergéncia de uma cultura
estratégica pan-europeia de tipo ateniense — ou seja, que insiste na necessidade de um
uso da forca exemplar do ponto de vista normativo, isto é, que corresponde aos gran-
des principios do direito internacional.

Deste ponto de vista o que € que o Tratado de Lisboa adianta? Desde logo, revelou que
algumas destas divisOes ainda pesam. Assim, uma das razdes apontada pelo Governo
de Dublin para explicar o nio inicial dos irlandeses quanto ao tratado foi precisamente
o receio de que ele viesse comprometer a neutralidade da Irlanda, obrigando a uma
defesa conjunta. Foi por isso necessdrio incluir um protocolo adicional explicando que
o Tratado de Lisboa nio afectava a disposicdo constitucional que obriga a uma tripla
autorizacgio para o emprego das forgas militares irlandesas no exterior. Por outro lado,
e por razdes quase opostas — de atlanticismo hard-core —, a Dinamarca optou desde o
inicio por ficar de fora deste campo. Algo, no entanto, une estes dois paises — a preo-
cupagio em manter firmemente no parlamento nacional o controlo das grandes opgdes
de defesa. Até que ponto isso se traduzird na prdtica num distanciamento face a futuros
avancos da PESD é, no entanto, algo em aberto.

Por outro lado, e tomando boa nota destas divisdes, o tratado veio alargar o campo das
cooperacgdes estruturadas permanentes.

NOVAS NORMAS E INSTITUI(}ﬁES

Se hd drea em que o Tratado de Lisboa tem sido apresentado como trazendo grandes
novidades é precisamente no campo da PESD.

Desde logo, porque o tratado acaba com o chamado sistema de pilares — em que a
Seguranca Externa e Defesa, e a Seguranca Interna e Justica permaneciam como dreas
a parte do pilar comunitdrio tradicional, sublinhando o seu cardcter essencialmente
intergovernamental, coordenado pelos governos e nio integrado pelas instituicoes
europeias.

No entanto, o fim dessa distin¢do formal teve como preco, num dos compromissos e
ambiguidades em que a UE ¢ fértil, a reafirmacio de que nada no tratado violava o
controlo ultimo do campo da defesa pelos estados-membros. De forma mais explicita
ainda, como vimos, no caso da Irlanda e da sua neutralidade.

E verdade que houve, no entanto, uma parcial integracdo desta drea, e nomeadamente
por via do actor fundamental a encarnd-la: o alto-representante para a Politica Externa
e de Defesa que até ao presente era exclusivamente um representante do Conselho que
redne os estados europeus, so a ele prestando contas. Actualmente, mantendo embora
essa funcio e estatuto, passou também a ser membro de direito préprio do poder executivo
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da Unido, a Comissdo Europeia, com o cargo de vice-presidente, assumindo o pelouro
das Relagdes Externas. O seu cargo é descrito assim pelo Tratado de Lisboa:

«O Alto-Representante conduz a politica externa e de seguranca comum da Unido.
Contribui, com as suas propostas, para a definicdo dessa politica, executando-a na
qualidade de mandatdrio do Conselho. Actua do mesmo modo no que se refere a politica
comum de seguranca e defesa.»?

A grande questdo em aberto € saber qual serd o papel e a cultura institucional que
assumird maior prevaléncia: serd a nova alta-representante sobretudo uma criatura do
Conselho e da sua intergovernamentalidade, ou serd uma figura da Comissio e da sua
cultura de promocgio da integracdo? Claro que hd outras possibilidades: que a prépria
Comissdo tenha perdido essa cultura de integracdo depois de Delors, e seja cada vez
mais, nomeadamente sob a presidéncia de Barroso, marcada pela aproximacgio as
agendas dos grandes estados. Hd ainda a eventualidade de a alta-representante assumir
um papel de ponte e pivot fundamental entre as duas instituicdes, eventualmente com-
petindo até nesse papel — beneficiando da sua dupla qualidade — para se sobrepor de
facto ao também recém-criado presidente do Conselho Europeu, e ao papel tradicional
do presidente da Comissio®.

Uma tendéncia interessante a observar serd a de perceber se o cargo de alto-represen-
tante passard a ser tendencialmente ocupado pelos estados maiores da UE — como
sucedeu com Solana e agora com a baronesa Ashton — e o que isso poderd significar
no sentido de reforco do peso destes na definicdo da agenda internacional europeia.
Mas estas sdo questdes genéricas que se colocam em relacdo ao campo da defesa, como
em relacdo a outros. No entanto, do ponto de vista da nossa andlise o que talvez importe
sobretudo sublinhar é que a nova alta-representante, saida dos termos do Tratado de
Lisboa, passard também a contar, nos termos do mesmo, com um novo Servico de Ac¢do
Externa — uma diplomacia — da UE, que integrard, quer diplomatas dos estados-membros,
quer elementos dos actuais servicos externos da Comissdo Europeia.

O que a baronesa Ashton certamente nio terd é um exército europeu. S o esforco de
organizar efectivamente a nova diplomacia europeia ird consumir energias importantes.
Sobretudo, de forma a evitar os receios dos estados, jd4 manifestados, inclusive por
Portugal, de que esta nova instituicdo europeia venha competir ou sobrepor-se a diplo-
macia dos estados europeus, quando os deveria complementar.

Na medida em que o hdbito faz 0 monge, serd natural pensar que a tendéncia da nova
alta-representante serd para sublinhar sobretudo a componente diplomdtica da sua
funcio e desvalorizar ou prestar menos atencio — até por falta de meios — ao campo da
seguranca e defesa.

Ninguém contesta que a UE é muito importante globalmente — é o maior dador de ajuda
ao desenvolvimento no mundo. O problema, claro estd, em que se o poder é multidi-
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mensional, nem todos os componentes do poder sdo iguais. A UE tem muito soft power,
¢ um modelo de Estado social de mercado invejado por muitos. Mas falta-lhe hard power,
e um actor credivel internacionalmente dificilmente poderd deixar de aliar diplomacia
competente e forca credivel. Desse ponto de vista a UE estd até mais avancada na sua
doutrina estratégica, e nas suas instituicGes, do que a maioria dos estados europeus,
mas também do que as suas proprias capacidades.

Os factos que acabdmos de referir apontam potencialmente para uma evolugio descrita
no proprio Tratado de Lisboa:

«A politica comum de seguranga e defesa inclui a defini¢do gradual de uma politica de
defesa comum da Unido. A politica comum de seguranca e defesa conduzird a uma defesa
comum logo que o Conselho Europeu, deliberando por unanimidade, assim o decida.»*

Mas resultados durdveis neste campo estdo longe de ser um acquis.

A Estratégia de Seguranca Europeia de 2003 adopta um conceito muito actualizado de
seguranca abrangente. E o proprio alto-representante tem essa dupla responsabilidade
—a exemplo do conselheiro de Seguranga Nacional dos Estados Unidos. Mas, realmente,
o que lhe sobra em responsabilidades integradas, falta-lhe em capacidades efectivas no
campo militar.

Apesar de tudo isto, hd que reconhecer que o alargamento das cooperagdes estrutura-
das permanentes a defesa poderd permitir — embora para tal seja necessdrio o acordo
de todos os estados, mesmo os que nio queiram participar — que haja estruturas da UE
no campo da defesa de que apenas alguns dos estados-membros fazem parte, permi-
tindo potencialmente ultrapassar as reservas dos mais neutros, ou dos atlantistas hard-
core que possam recear que qualquer avanco europeu poderia levar a um distanciamento
face aos Estados Unidos. De facto, o tratado afirma:

«estados-membros cujas capacidades militares preencham critérios mais elevados e que
tenham assumido compromissos mais vinculativos na matéria tendo em vista a realizagio
das missdes mais exigentes, estabelecem uma cooperagdo estruturada permanente no

ambito da Unido.»

Tal poderd gerar uma dinimica semelhante 2 do euro em que cada vez mais paises
acabaram por pretender pertencer a Eurolidndia, pelo menos até a recente crise.

Uma instituicdo que poderd tornar-se crucial, assim se concretizem as aspiragdes que
levam a sua criacio, cuja importincia sai sublinhada do tratado, é a Agéncia Europeia
de Defesa, encarregue no quadro da UE de organizar projectos de investimento conjunto
em novos tipos de armamento. Este serd potencialmente um campo fundamental para
permitir reforcar as capacidades no campo da defesa da Europa de uma forma integrada
e no quadro da UE.
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E possivel, ainda, que novas crises, e algumas mudangas no contexto internacional,
favorecam o desenvolvimento destas mesmas capacidades e de uma dindmica de maior
cooperagio, se ndo integracgio, entre os estados-membros com a ajuda das novas estru-
turas centrais da PESD em Bruxelas.
Os europeus muitas vezes queixam-se que nio tém um peso na politica de determina-
das regiGes proporcional ao nivel de ajuda ao desenvolvimento, de investimento, e de
trocas comerciais — o exemplo mais citado
SE A UE QUISER SER MAIS INFLUENTE NO CAMPO  serd provavelmente o de Israel e da Pales-
INTERNACIONAL, MESMO QUE SEJA AO SERVICO tina. Mas qualquer actor racional, na vida
DE UMA POLITICA MAIS ETICA E MAIS PROMOTORA  privada, como na vida internacional, se
DA PAZ, TERA DE SE PREPARAR MAIS tiver de escolher entre o bem-estar material
CREDIVELMENTE PARA A GUERRA. e a sobrevivéncia, entre a bolsa e a vida,
escolherd esta dltima. Portanto, se a UE
quiser ser mais influente no campo internacional, mesmo que seja ao servico de uma
politica mais €tica e mais promotora da paz, terd de se preparar mais credivelmente
para a guerra.

CRISES E DESAFIOS PARA A SEGURANCA EUROPEIA

E um cliché afirmar que ndo hd nada melhor do que uma ameaga iminente para desper-
tar a atencdo para o campo da segurancga e defesa e solidificar uma determinada comu-
nidade politica, que passa a ser concebida em termos de nds contra eles®. Mas os clichés
existem por alguma razdo. De facto, é normal que periodos de paz levem ao relativizar
das necessidades defensivas. Foi essa a tendéncia dominante na Europa sobretudo
desde 1991, com o fim da URSS, tanto mais que existe, mais ou menos implicitamente,
a ideia de que se alguma ameaca séria viesse a surgir a Europa poderia contar com os
Estados Unidos.

Portanto, o que caberia perguntar mais precisamente € qual o tipo de crise que levaria
a Europa a questionar essa assuncdo sobre o cardcter essencialmente pacifico das suas
relagdes com outros estados, ou que a levassem a questionar a sua dependéncia con-
fortdvel face aos Estados Unidos?

Tal pode parecer altamente improvavel — uma ameaca iminente e directa a Europa, além
de improvdvel no curto prazo, seria dificilmente indiferente aos Estados Unidos. Mas
hd outros tipos de crises que, ndo colocando uma ameaca vital, no entanto afectam
significativamente os interesses europeus e ndo os americanos. Foi precisamente como
resultado de uma crise desse tipo — no Kosovo em 1998-1999 — que o processo de
construcio da defesa europeia comegou. Poderd voltar a suceder algo parecido — crises
e migracOes descontroladas de estados falhados na vizinhanca imediata da UE?

Além dos Balcis — que parecem a caminho da estabilizacdo, mas ainda nio estabiliza-
dos —, da Maceddnia a Alb4nia, 2 Moldova e as zonas da Europa de Leste, do Cducaso
ou ainda dreas do Magrebe, como Marrocos ou Argélia, que, sendo aparentemente

RELAGOES INTERNACIONAIS MARCO : 2010 25 038



estdveis, no entanto vivem situagGes politicas ambiguas entre o autoritarismo e a demo-
cracia pluralista e por vezes estio sujeitos a ameagas externas, como ¢ o caso paradig-
mdtico da Gedrgia face a Russia.

O exemplo da guerra civil argelina, que tanto preocupou e ameacgou a seguranca da
Franca, sem que isso tenha interessado muito os Estados Unidos, mostra que tal diver-
géncia de percepcdes de ameaca e de disponibilidade para lidar com ela estd longe de
ser inconcebivel.

Uma outra ameaga bem real ¢ a localizagdo por terroristas de bases em estados falhados
em zonas mais afastadas, mas que podem mais facilmente levar a cabo atentados na
Europa, mais permedvel e mais préxima da Africa e do Médio Oriente do que os Esta-
dos Unidos. Em concreto, a Al-Qaida, baseada no Afeganistio-Paquistio e afiliados
vdrios, pode vir a ser uma ameaga bem mais real para os europeus do que para os
norte-americanos caso as acgoes militares e clandestinas contra essa rede se revelarem
em ultima andlise infrutiferas.

Nio é, no entanto, evidente que esta percep¢do seja clara na Europa, nem que numa
arena potencialmente vital para a seguranca europeia a UE tenha vontade de investir
muito significativamente na sua capacidade de dar uma resposta a altura do desafio,
no quadro da NATO e ndo sd. Mais, se esta dificil campanha levar os Estados Unidos
arever a sua estratégia e a retirar-se mais, e resguardar-se de intervir em crises futuras
como aconteceu no pds-Vietname, pode bem ser que a Europa seja confrontada com
uma nova crise com excesso de confianca no alinhamento automdtico e na capacidade
dos Estados Unidos para defender a seguranca europeia.

H4, ainda, ameacas a rotas fundamentais para os interesses europeus de que o caso
mais flagrante actualmente sdo os piratas da Somadlia. Este ¢ um bom exemplo de
insurreicdo maritima, jd que utilizam a cobertura de actividades maritimas civis e a
difusdo e o cardcter episddico destas emboscadas a navios mercantes como forma de
iludir a capacidade de as marinhas europeias e outras darem resposta a situagio. Este
€ o tipo de desafio para o qual a Europa tem de se preparar melhor, com equipamento
e treino mais adequado — por exemplo, ao nivel da expansio dos fuzileiros e da capa-
cidade de abordagem aerotransportada. Alids, helicdpteros, a par de aviGes de transporte,
e veiculos de blindagem reforcada para deslocacio de tropas sdo meios por exceléncia
de projeccdo do poder, em falta no arsenal europeu, sendo vitais para operagdes de
projeccio de forca fora da Europa, no sentido da estabilizacdo e contra-insurrei¢io em
zonas de crise.

Ainda neste quadro de ameacas estratégicas vitais cabe também a perturbacio do
potencial do abastecimento de produtos estratégicos para a Europa, recursos energeé-
ticos fundamentais a industria, ou de produtos alimentares necessdrios a sobrevivéncia
dos europeus. Ainda que os cortes de gds natural por parte da Russia reflictam sobre-
tudo uma disputa com a Ucrania, ainda assim servem para recordar a vulnerabilidade
da economia e de necessidades bdsicas dos europeus.
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H4 ainda que considerar, neste quadro econdmico, uma outra crise que poderd ser
sumamente relevante para o desenvolvimento de uma defesa europeia. Trata-se da crise
financeira de 2008 em diante. Ela tem dimensdes estruturais na Europa, que tém a ver
com a capacidade futura dos estados europeus sustentarem um sistema de seguranca
social generoso num quadro de crescente competi¢io econdmica do resto do globo.
Mas, se bem aproveitada, uma crise pode ser uma boa oportunidade para expandir a
capacidade de resposta colectiva, de criar novas instituicdes capazes de dar uma resposta
de conjunto a instabilidade que tenderd a resultar deste tipo de fendmenos.
Sobretudo € 16gico que um forte esforco de contengdo orcamental a partir de 2011 com
que os estados da UE se comprometeram também tenderd a favorecer iniciativas no
quadro da Agéncia Europeia de Defesa no sentido de conter custos pela convergéncia de
investimentos, mantendo o compromisso dos estados-membros para melhorar progres-
sivamente as suas capacidades de defesa, de investigacio, de aquisi¢do e de armamento®.
Resta saber se esta agéncia tem realmente condicoes — nomeadamente financeiras — para
avancar e trabalhar em ligacio com a industria norte-americana de defesa.

A SEGURANCA EUROPEIA E 0S ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

E impensdvel, no curto e médio prazo, que a Europa venha a assumir posi¢6es no campo
da defesa e seguranca em oposicio directa aos Estados Unidos. A protec¢io dada pelos
Estados Unidos tem sido fundamental para a seguranca europeia, e mesmo como
mecanismo de protecco e garantia dltima de seguranca colectiva que permitiu a esta-
dos como a Franca e a Alemanha darem-se ao luxo de avangar com confianga em poli-
ticas de integracio crescente das suas economias, depois de séculos de guerras’.

No entanto, este «império por convite» dos Estados Unidos na Europa criou também
um grau de dependéncia pouco sauddvel da parte dos europeus, que os deixou fragili-
zados e incapazes de tomar a iniciativa em dreas estratégicas fundamentais®. Mesmo
quando isso ndo implica qualquer desejo de oposi¢io aos Estados Unidos, e possa levar
a dindmicas que seriam positivas para os proprios norte-americanos, limitando a sua
capacidade de avangar com politicas inapropriadas, e permitindo menos dispéndio de
recursos no campo da defesa por parte dos Estados Unidos.

A NATO, e em particular a realidade substantiva a que esta dd corpo da alianca entre
os Estados Unidos e a maioria dos estados europeus, tem sido o melhor e o pior do
ponto de vista da segurancga e defesa europeia, que tem vivido entre o conforto do artigo
5.9 do Tratado de Washington como garantia ultima da sua seguranca, e o incapacitante
acordo «Berlim Plus» que limita o desenvolvimento de um quartel-general operacional
europeu e coloca a UE numa situacdo de dependéncia dos recursos do comando militar
conjunto da NATO, dando assim a esta tltima poder de veto sobre as ac¢Ges europeias
neste campo.

Poucos contestardo que, para o melhor ou para o pior, de acordo com os pontos de
vista, a NATO tem também sido a verdadeira defesa europeia. A seguranca da Europa
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tem sido em boa medida garantida e paga pelos Estados Unidos, resultando em pou-
pancgas substanciais dos europeus.

A NATO tem sido igualmente o escudo seguro que tem permitido o desenvolvimento
gradual, cauteloso, titubeante da politica de defesa e seguranca europeia, sem que isso
seja visto como colocando um risco para a segurang¢a dos estados europeus. A PESD,
com as suas dezenas de relativamente modestas e pouco militarizadas missGes no
exterior, pode ser vista como um sucesso, em boa medida porque ninguém realmente
espera que esse seja o real teste da seguranca e defesa europeia, que continuam a ser,
no essencial, garantidas pela alianca com

os Estados Unidos ao abrigo do artigo 5.° A NATO TEM SIDO 0 ESCUDO SEGURO QUE TEM
do Tratado de Washington de 1949 que PERMITIDO O DESENVOLVIMENTO GRADUAL,
constituiu a NATO. CAUTELOSO, TITUBEANTE DA POLITICA
Se os paises do antigo bloco soviético qui- DE DEFESA E SEGURANCA EUROPEIA.

seram entrar na UE, quiseram primeiro

entrar na NATO, pois viam af — com uma nitidez muito facilitada pela sua anterior
fragilidade face o poder de coac¢io da Russia soviética — a real garantia de seguranca
europeia. S6 depois deste ponto essencial estar garantido, se preocuparam com o luxo
adicional, sem duavida altamente apetecivel, que € fazer parte da UE’.

Serd que isso poderd continuar a ser assim? Pode parecer duvidoso que os Estados
Unidos, sobretudo numa situacio de crise, se permitam tal luxo. O Estado-providéncia
europeu é em parte pago pelos contribuintes norte-americanos na forma de enormes
despesas militares dos Estados Unidos que depois se traduzem numa dissuasio militar
credivel norte-americana extensivel a defesa da Europa. Esta situagdo estard necessa-
riamente sob pressio das exigéncias de competitividade crescente do Ocidente face a
economias mais periféricas e, pelo menos por enquanto, nio tdo exigentes do ponto
de vista da qualidade de vida. Tradicionalmente, o grande sacrificado no campo da
despesa do Estado — veja-se as dinidmicas de descolonizacio, ou do pds-Guerra Fria — foi
precisamente o campo da defesa no exterior. Ndo hd razdo para pensar que os Estados
Unidos continuardo a ser imunes a essa pressio. Pelo contrdrio, hd jd indicadores
claros de uma politica de corte nas despesas militares norte-americanas por parte do
secretdrio da Defesa, Robert Gates™.

Claro que perante uma ameaca iminente e vital para a seguranca e sobrevivéncia da
Europa, por razées de interesse proprio — econémico e estratégico — dificilmente os
Estados Unidos deixariam de alinhar ao lado dos europeus. No entanto, num contexto
pos-Guerra Fria, de ameacas muito difusas e variadas, sio muitas as crises possiveis
em zonas proximas da Europa a que a ligam importantes interesses, mas em que 0s
norte-americanos ndo partilhariam nem a avaliacdo da gravidade da crise, nem a vontade
de se empenhar na sua resolucio.

Evidentemente, o reverso é também verdadeiro — a Europa pode agora dar-se ao luxo
de se envolver menos ao lado dos Estados Unidos — como o caso do Iraque de 2003
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ilustrou em relacdo a uma parte significativa de estados europeus, que, ou ficou de todo
de fora, ou enviou for¢as minimas. Tal também tem ilustrado a tendéncia para divisdes
significativas no interior da Europa, uma fractura da sua politica externa e de defesa,
sempre que surgem divergéncias importantes com os Estados Unnidos, acabando por
paralisar uma ac¢io conjunta da UE.

Foi condicio compreensivel de desenvolvimento da PESD a partir de 1999 — por exigéncia
de paises atlantistas como Portugal, a Gra-Bretanha e a Holanda — que esta fosse expli-
citamente formulada como nfo podendo nunca surgir em oposi¢do a NATO. Isso é mais
uma vez religiosamente reafirmado no Tratado de Lisboa:

«respeitard as obrigacdes decorrentes do Tratado do Atlintico Norte para certos Estados-
-Membros que véem a sua politica de defesa comum realizada no quadro da Organizacio
do Tratado do Atlantico Norte (NATO) e serd compativel com a politica de seguranga e
de defesa comum adoptada nesse 4mbito.»""

H4, no entanto, uma oportunidade doirada de, com o apoio da Administracio Obama,
acabar com o chamado acordo «Berlim Plus». O Presidente Obama quer mais investimento
do Estado no interior dos Estados Unidos. Para isso, precisa de uma Europa mais activa
no campo da seguranca e defesa global para ter espaco para uma relativa reducdo do
esforco norte-americano neste campo sem que tal possa criar um vazio substancial
e perigoso no campo internacional. Os Estados Unidos podem ter alguns receios de uma
Europa demasiado auténoma no campo da seguranca e defesa, mas sobretudo os deci-
sores actuais em Washington estardo, acima de tudo, desejosos de ver uma Europa mais
capaz neste campo.

Cabe aos lideres europeus assumir a lideranca no sentido de uma mudanga indispen-
sdvel para permitir uma real cooperagdo entre a UE e a NATO, assim como para um
verdadeiro desenvolvimento de uma politica europeia de defesa comum, em vez de uma
subordinacio paralisante desta ultima face a NATO, que ndo ¢ actualmente do interesse
estratégico da Administragio Obama.

Esta mudanca nio corresponde simplesmente a um desejo norte-americano compreen-
sivel de reequilibrar contas e responsabilidades. E também um investimento razodvel
por parte da Europa. Até mesmo em termos econdmicos poderdo daf advir importan-
tes dividendos no quadro da chamada Estratégia de Lisboa para tornar a Europa eco-
nomicamente mais inovadora. Historicamente, verifica-se que muitos dos avancos
tecnoldgicos que tém tornado os Estados Unidos uma economia tio dinidmica vém
precisamente de spin-offs civis de tecnologias desenvolvidas inicialmente no campo
da industria militar.

Mais ainda, do ponto de vista dos principios, um reforco das capacidades militares
europeias corresponde aos seus objectivos estratégicos, a sua doutrina oficial, expressa
na Estratégia Europeia de Seguranca de 2003 a qual estabeleceu como prioridade que
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se desenvolva uma abordagem preventiva proactiva e holistica das crises: «uma abor-
dagem coerente baseada na pessoa como principio da seguranca humana». Sendo que
uma capacidade de abordagem civil-militar destas crises seria uma vantagem estratégica
fundamental da UE, em resposta a grande ameaca nas ultimas décadas a seguranca
internacional: estados em crise. Ora tal s6 serd possivel, por muito importantes e neces-
sdrias que sejam as componentes de reconstrucio e governacio civil, se existir também
a componente militar que crie o ambiente de seguranca e mesmo as infra-estruturas
de base de comunicagio, transporte, abastecimento de dgua, indispensdveis para que
tudo o resto possa funcionar. Nio sé os militares muitas vezes sdo os unicos disponi-
veis e treinados para funcionar eficazmente em zonas de crise mesmo em campos
tradicionalmente civis. Mais, a criacdo de condi¢des de seguran¢a minima para as
populagdes € algo essencial para um efectivo exercicio dos direitos fundamentais dos
habitantes locais. Sem seguranca militar a seguranca humana, o conceito holistico de
seguranga explicitamente adoptado pela UE na tdltima revisio da ESS, em 2008, ndo é
possivel. Sem uma capacidade real europeia no campo da defesa a UE ndo terd capaci-
dade para defender os seus interesses proprios, mas também nio poderd ser uma
poténcia normativa exemplar até as ultimas consequéncias, garantindo, se necessdrio
pelo uso proporcional da forga, o respeito pelas normas internacionais da ONU, apre-
sentados como os grandes guias da politica externa e de defesa europeia.

O Tratado de Lisboa reconhece isso explicitamente:

«politica comum de seguranca e defesa garante a Unido uma capacidade operacional
apoiada em meios civis e militares. A Unido pode empregd-los em missdes no exterior
[...] de acordo com os principios da Carta das Nacoes Unidas.»™

O que é um indicador positivo de que hd uma consciéncia generalizada desta realidade
ao nivel dos 27 estados-membros da UE, mesmo que nem todos estejam dispostos a
tirar as mesmas conclusGes em termos de investimentos necessdrios para tornar estes
principios uma realidade.

CONCLUSAO

Uma verdadeira defesa europeia exigird passos em direc¢fo aos quais o Tratado de Lisboa
aponta mas que realmente ainda nio concretiza. A criagdo pelo Tratado de Lisboa de
um servico de ac¢io externa europeu, em parte comum, em parte constituido por contri-
buicdes nacionais, aponta para o seu paralelo numa forca de defesa europeia que,
no entanto, ainda nio estd prevista no acordo constitucional entre os membros da UE
que entrou em vigor em Janeiro de 2010.

Tal corresponde 2 tradicdo gradualista da politica de integracio europeia, ao facto de
a defesa e a seguranca serem dreas de reserva da soberania dos estados — sdo tradicio-
nalmente o seu nicleo duro — e portanto representaram desde o inicio campos com-
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plicados de integrar como demonstraram o falhanco do Tratado de Paris e da CED em
1954. E apesar das dificuldades de ratificacdo causadas em parte, como vimos no caso
irlandés, também pelas questdes da defesa europeia, a verdade é que tal como foi dei-
xada clara no preambulo do Tratado de Lisboa a inten¢do de

«executar uma politica externa e de seguranca que inclua a defini¢do gradual de uma
politica de defesa comum que poderd conduzir a uma defesa comum, de acordo com as
disposicoes do artigo 42.°, fortalecendo assim a identidade europeia e a sua independéncia,

em ordem a promover a paz, a seguranga e o progresso na Europa e no mundo»'4.

Ou seja, a inten¢do da parte de um numero suficiente de estados da UE avancar no
sentido de uma defesa integrada € suficientemente forte para merecer esta mengio,
mas ndo ao ponto de se concretizar desde j4 em mudancas institucionais substanciais
neste dominio que ficam no campo das possibilidades.

Uma componente essencial da seguranca ocidental actual é a existéncia de uma capa-
cidade de defesa por dissuasdo contra quaisquer ameagas estatais por via das armas
nucleares. O passo inicial da integracdo europeia foi a plena integracdo da grande
energia do presente — o carvdo — e, imaginava-se, do futuro — a atdmica. Foi assim que
surgiu a CECA, mas também a EURATOM. Pode dizer-se que o passo final na integracio
da defesa europeia serd a integracdo dos sistemas nucleares da Franca e da Gra-Breta-
nha. Da mesma forma que a integracio diplomadtica plena passaria por um lugar dnico
para a Europa no Conselho de Seguranca. Todos estes passos no entanto parecem estar
num horizonte longinquo. Contudo, a pressio de acontecimentos inesperados que
sublinhem a vulnerabilidade europeia, ou de alguns dos seus estados em particular,
nomeadamente daqueles que ainda alimentam uma politica com ambigdes globalis,
nomeadamente no campo da defesa. Isso poderd surgir por via de um envolvimento de
um desses estados em situages no exterior que lhe escapam ao controlo e as capaci-
dades. Ou poderd advir de uma ameaca premente a interesses vitais do conjunto da
Europa, ou de boa parte dela, por exemplo, no campo da energia ou de outros recursos
estratégicos.

Portanto, ndo sé o mais provdvel, mas talvez também o mais desejdvel, serd uma tran-
sicdo gradual e gradualista neste campo politicamente muito delicado. Basta imaginar
qual poderia ser o efeito numa defesa europeia comum de uma ac¢io militar falhada
no exterior — esta € uma politica em que n3o estio em causa apenas mais ou menos
subsidios, mais ou menos exportagGes, mas sim vidas de soldados e civis.

Tendo em conta este facto, e a existéncia de tradicdes estratégicas diferenciadas ainda
apenas minimamente ligadas pela Estratégia de Seguranca da UE de 2003, 0 elemento
que poderd contribuir para um arranque de uma defesa europeia mais integrada
e mais eficaz, serd o de usar os mecanismos do Tratado de Lisboa — particularmente o
papel de conducdo desta drea pelo alto-representante e da Comissio, assim como
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ao papel da Agéncia Europeia de Defesa no sentido de identificar e resolver problemas
a0 nivel de equipamento necessdrio aos estados europeus. E, sobretudo, do mecanismo
das cooperagdes estruturadas permanentes, com a sua ldgica de atrac¢io dos mais
reservados que inicialmente se excluiriam desse mecanismo™.

Neste momento € enorme a pressio por via da crise econdmica e do seu custo em termos
de crescimento da despesa publica, para fazer grandes cortes na mesma. E dificil ver
como tal serd possivel sem que isso limite a disponibilidade dos Estados Unidos para
se envolverem militarmente na resolucfo de crises futuras que possam surgir a ameacar
a Europa. Enquanto na Europa € dificil ver mais cortes significativos neste campo sem
que eles afectem decisivamente a capacidade minima de cada um dos estados europeus
manter por sua conta instrumentos militares fundamentais.

A solugio légica serd portanto fazer cortes sem perder meios efectivos por via da inte-
gracdo de recursos em programas europeus conjuntos de rearmamento e modernizaco,
por iniciativa do alto-representante e sob a égide da AED, e mesmo na constituicio de
algumas unidades militares europeias integradas. Isso serd mais provdvel, inicialmente,
em dreas fundamentais para concretizarem a Estratégia Europeia de Seguranca, como
sejam os meios logisticos militares necessdrios para uma capacidade credivel de pro-
jeccdo rdpida e sustentdvel de cerca de 60 mil efectivos europeus em qualquer parte do
mundo. A logistica sempre foi a Cinderela dos militares — indispensdvel, mas destinada
a ficar nos bastidores sem que ninguém repare muito nela, ou queira investir grandes
meios para a vestir decentemente — e, portanto, provavelmente haveria menos resistén-
cias, por exemplo, a criacio de uma frota europeia de A400, ou, pelo menos, a sua
gestio de uma forma coordenada permitindo a maxima utilizagdo de recursos de todos
os estados europeus numa qualquer situacgo de crise. Existindo jd acordos que apontam
nesse sentido.

A Europa perdeu poder de controlo sobre o mundo nestes ultimos dois séculos. Primeiro
foram as Américas a tornar-se independentes nos séculos XVIII e XIX. Depois, foi a vez
da Asia e da Africa na segunda metade do século XX. Os grandes impérios coloniais
europeus desapareceram entre 1945 € 1975, mas os estados europeus tém conseguido
manter uma influéncia nas questoes internacionais desproporcionada face ao seu tama-
nho. Isso deve-se sobretudo a manutencio de grandes capacidades produtivas e orga-
nizacionais, no campo econdémico, mas também ao nivel diplomdtico e militar.

Mas esta vantagem relativa tende a perder-se com a passagem do tempo, a crescente
assertividade de poténcias ndo ocidentais, que tém comecado a organizar-se cada vez
melhor no campo produtivo, e também no campo da projec¢do de poder.

O processo de integracdo europeia correspondeu a vdrios objectivos estratégicos funda-
mentais. Alguns jd foram obtidos, e sdo de enorme valor apesar de serem dados adqui-
ridos. E assim particularmente com a pacificacdo da Europa e das relacdes entre os seus
estados; hoje em dia € inconcebivel um conflito armado entre membros da UE. No
entanto, os objectivos estratégicos principais da integracdo europeia precisam de um
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esforco continuo de adaptacio: nomeadamente garantir para uma Europa pos-imperial,
se ndo um peso dominante na agenda internacional, que perdeu desde 1945, pelo menos
um papel global importante e mesmo indispensdvel a qualquer grande decisfo no campo
internacional. A Europa ndo é um império unificado desde o tempo dos romanos, e ndo
tem hoje impérios coloniais. Os europeus terdo de decidir nos préximos anos se ainda
querem contar, por via de uma coordenacio estreita e alguma integracio eficaz da poli-
tica externa e de defesa no seio da UE, numa politica internacional cada vez mais domi-
nada por estados de dimensdes continentais — superpoténcias de que a Russia e os
Estados Unidos foram o primeiro exemplo, mas entre os quais, actualmente, se destacam
a China, o Brasil, a India, e mesmo, em dimensdes diferentes mas ainda assim signifi-
cativas, a Nigéria, a Africa do Sul, a Ardbia Saudita, a Indonésia, a Austrdlia.

A decadéncia reactiva da Europa que se tem verificado desde 1914 era dificilmente evi-
tavel. Mas nfo implica uma reducio dos europeus a insignificincia no campo da defesa
e seguranca internacionais — para a qual, em alianca com os Estados Unidos, mas por
vezes também sozinhos nomeadamente na Africa, t¢ém continuado a dar um contributo
importante. Mas se a Europa vier a ser sobretudo, e apenas, uma expressio geografica
e nio politica, entdo mesmo os seus estados de maiores dimensdes e capacidades — a
Alemanha, a Franca, a Gra-Bretanha — ficardo cada vez mais relegados para um segundo
ou terceiro plano no campo internacional.

O futuro da Europa no mundo estard portanto dependente da medida em que os seus
estados utilizem o mais possivel os instrumentos do Tratado de Lisboa para fazer mais
investimentos conjuntos numa nova geracio de equipamentos militares para eficaz
projeccdo de forga no exterior, e para colocar de pé uma capacidade militar europeia
coordenada e pelo menos em parte integrada, adequada as ameacas de um novo século,
cujas dinidmicas internacionais surgem dominadas por um aumento do numero de
poténcias relevantes, potencialmente revisionistas®. Esta s6 ndo € uma receita para uma
nova guerra mundial gragas sobretudo ao armamento atémico que qualquer grande
poténcia poderd desenvolver, o que significa que qualquer conflito entre grandes potén-
cias seria certamente catastréfico. Mas é uma situacio que aponta pelo menos para
uma elevada probabilidade de tensdes sérias, em que os instrumentos militares certa-
mente continuardo a desempenhar algum papel numa sociedade internacional regida
por mais regras, mas ainda longe de um governo mundial tnico.
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