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DESAFIOS NUM MUNDO GLOBALIZADO
O discurso comunitario tem sido prolixo na identificagio dos “desafios da Europa num
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mundo globalizado” . O leque é vasto em termos de desafios econémicos, sociais, ambientais,

energéticos e de seguranca, pelo que nos limitaremos a considerar a ultima categoria.

O ambiente de seguranca do pés-Guerra Fria é complexo, pelo que imprevisivel. Antes a
ameaga estava identificada (politico-militar, intencional, de fonte e alvo estadual) e a conflitualidade
bipolar era liderada por Estados. No p6s-Guerra Fria, as ameacas e os riscos sao difusos, indirectos,
multissectoriais, originadas por uma multiplicidade de actores, incluindo os nido estaduais.

Predomina a conflitualidade intra-estadual associada 4 fragilidade estadual e/ou a identity politics™

Com a emergéncia da Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD) e na sequéncia da
crise iraquiana, o Conselho Europeu aprovou a Estratégia Europeia de Seguranca (EES) proposta
pelo Alto Representante para a PESC. Deste esfor¢o de avaliagio comum, resultou a identificacao
das “novas ameacas que sdo mais diversificadas, menos visiveis e menos previsiveis”: terrorismo;
proliferacio ADM; conflitos regionais; fracasso dos estados; criminalidade organizada. Volvidos

cinco anos apds a implementacdo da Estratégia, assiste-se a expansdo o espectro de ameagas ¢

* Investigagio no ambito Projecto PTDC/CPO/64365/2006, financiado pela Fundacio para a Ciéncia e a Tecnologia.

* " Investigadora do Nicleo de Investigacio em Ciéncia Politica e Relacbes Internacionais (NICPRI), Professora da
Seccao de Ciéncia Politica e Relacoes Internacionais, Universidade do Minho.

1 “Lecture by Javier Solana, Secretary General/High Representative for the Common Foreign and Security Policy, at the
Inauguration of the Diplomatic Academy of the Ministry of Foreign Affairs of the Republic of Poland, on ‘Global
Challenges for the European Union's Common Foreign and Security Policy”, Varsévia, 2002; “Press Conference at EU
Informal Summit Hampton Court”, 27 de Outubro de 2005; Comissio Europeia, “Comunicacio da Comissao ao
Conselho Europeu de Junho de 2006: A Europa no Mundo: Propostas Concretas para uma Maior Coeréncia, Eficicia e
Visibilidade” [COM (2006) 278], Bruxelas, 2006; “Speech by Javier Solana EU High Representative for the Common
Foreign and Security Policy ‘Europe's answers to the Global Challenges’, Universidade de Copenhaga, 8 de Setembro de
2006”, Copenhaga, 2006; “Declaragio por Ocasido do 50.° Aniversario da Assinatura dos Tratados de Roma”, Berlim, 25
de Marco de 2007; Commission of the European Communities, “Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and The Committee of The Regions: The
European Interest: Succeeding in the age of Globalisation: Contribution of the Commission to the October Meeting of
Heads of State and Government” [COM (2007) 581], Bruxelas, 2007; “Comunicado de Imprensa da Presidéncia sobre o
Conselho Europeu Informal [de Lisboa]”, Lisboa, 19 de Outubro de 2007; Foreign Commonwealth Office, “Global
Europe: Meeting the Economic and Security Challenges”, 2007; “Declaracdo da UE sobre a Globalizagio” (anexo),
“Conselho Europeu de Bruxelas: 14 de Dezembro de 2007: Conclusées da Presidéncia”, Bruxelas, 2007.

2¢(.) political violence at the beginning of the twenty-first century is more omnipresent, more directed at civilians,
involves a blurring of the distinctions between war and crime, and is based on and serves to foment divisive identity
politics- these are the characteristics of the new wars” (Mary Kaldor. 2006. New & Old Wars: Organized Violence in a Global
Era. 2* ed. rev. Cambridge: Polity Press).



3 L. . . . . ..
desafios™: seguranca energética, seguranca ambiental, ciber-seguranca, pirataria, armas ligeiras e de

pequeno porte, pandemias:

Globalisation has brought new opportunities. High growth in the developing
wortld, led by China, has lifted millions out of poverty. But globalisation has also made
threats more complex and interconnected. The arteries of our society - such as
information systems and energy supplies - are more vulnerable. Global warming and
environmental degradation is altering the face of our planet. Moreover, globalisation is
accelerating shifts in power and is exposing differences in values. Recent financial
turmoil has shaken developed and developing economies alike.

A analise da EES evidencia quatro ideias centrais recorrentes nos documentos oficiais: a
abordagem holistica da seguranca internacional; a interconexdao das ameacas (“ameagas
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dinamicas”"); o nexo entre seguranc¢a e desenvolvimento; a ligacdo entre as dimensoes interna e

externa da seguranca.

Neste contexto, sera a UE o actor de seguranca mais adequado para responder aos
complexos desafios do pds-Guerra Fria? Quais sio as capacidades/potencialidades vs.
constrangimentos/debilidades do actor? Qual podera set o contributo do Tratado de Lisboa para a

construcdo do actor seguranga?

UNIAO EUROPEIA, ACTOR DE SEGURANCA

Subjacente a criagdo da CECA esteve uma preocupagao securitaria classica reactiva contra a
guerra europeia mundializada e preventiva de um novo conflito inter-estadual. O projecto
monnetiano, assente numa estratégia institucionalizada, sectorial e gradual, propds-se, pela via da
integracdo do sector do carvdo e do ago com base numa organizagdo pos-vestefaliana, garantir a

paz franco-germanica, condi¢do da paz europeia.

Contrariando uma histéria multissecular de conflitualidade interestadual cruenta, os
Estados europeus construfram uma comunidade em que ha “a real assurance that the members of

that community will not fight each other physically, but will settle their disputes in some other

3 “Report on the Implementation of the European Secutity Strategy - Providing Security in a Changing World” [S407/08],
Bruxelas, 2008. O discurso de Solana em Dublin (2009) confirma a tendéncia securitarizadora expansiva: “Europe is not,
and cannot be, an island of peace and prosperity in a turbulent world. We share common values and interests. We want to
promote those values and protect those interests. But in today’s wotld they face challenges and threats — whether the
abuse of human rights, flows of migrants escaping conflict and failed states, disputes over natural resources, or
international terrorism. Most of these challenges are generated beyond our borders” (“Speech by Javier Solana, EU High
Representative for the Common Foreign and Security Policy “Together We are Stronger’, University College Dublin,
Dublin, 22 April 2009”).

4 “As novas ameacas sdo dindmicas. Os riscos de proliferacio aumentam com o passar do tempo; se nada for feito, as
redes terroristas tornar-se-do cada vez mais perigosas. Estes fenémenos — fracasso dos Estados e criminalidade
organizada — tém tendéncia a alastrar-se se os ignorarmos — como tivemos ocasido de verificar na Africa Ocidental.”



way””. Assente numa base institucional e societal transnacional e tendo por interesse comum
estruturante a manuten¢do da paz e a seguranga inter-estadual, o relacionamento entre os Estados-

membros passou a pautar-se pela confianga mutua e pela previsibilidade.

A mudanca pacifica tornou-se estrutural porque ja nio precariamente assente no
mecanismo realista de balanca de poder entre poténcias e/ou na seguranca colectiva contra uma
ameaca externa. A paz é estavel porque assenta na identidade, antes de mais e primordialmente “a
certain political identity (and a we-feeling among the elite)”® que tornou a “Europa” relevante e
fonte de estabilidade. Em suma, a Unido consolidou-se como comunidade de seguranca
ultrapassando os mecanismos ‘classicos’ de equilibrio de poder (realismo), de alianca e de
organizacdo internacional intergovernamental (institucionalismo liberal), através de meios nio

secutitarios.

A pacificagdo interna teve efeito spil/ over no plano externo. Diferentes politicas tém
contribuido para a seguranca e estabilidade internacional, com particular destaque, por um lado,
para a politica de alargamento que estendeu a “comunidade de seguranga” a novos Estados e apoia
a transicdo de Estados candidatos, e, por outro, para a politica de coopera¢io para o
desenvolvimento que, na linha das Nacdes Unidas, assenta na interligacdo entre seguranca e

desenvolvimento.

Numa primeira fase, encontramos um actor de seguranca implicito, sucedido na criagio e
consolidacdo de uma comunidade de seguranca expansiva, que privilegia o recurso a meios nio
securitarios. As debilidades de sua actuacido em palcos de conflito intra-estadual na proximidade e a
preocupacio com os riscos transnacionais num mercado interno sem fronteiras, catalisaram a
explicitagdo do actor de seguranca. Esta explicitacdo foi reforcada pelo Tratado de Amesterddo
gracas a formalizacdo, por um lado, da componente militar do actor (PESD) e, por outro, da

externalizacido da seguranca interna.

Se por um lado, a introducdo da cooperacdo nos dominios do segundo e terceiro pilares
significou um avanco do processo, ainda que no patamar da cooperagio intergovernamental
(melhorada’), a vitéria da matriz tachteriana formalizou uma  perspectiva fragmentada/
desintegrada nio s6 da politica externa (dimensdo econémica vs. dimensao politica) como também
da politica de seguranca (seguranga externa vs. seguranca interna’). As limitacdes dessa
fragmentacdo em pilares foram rapidamente identificadas no que respeita a ac¢ao externa, tornando
a preocupa¢ao com a ‘“coeréncia” da actuagdo internacional um dos lzmotivs das revisdes dos

Tratados.

5 Karl Deutsch et al. 1957. Political Community and the North Atlantic Area. Princeton: Princeton University Press.

6 Ole Waever. 1998. “Insecurity, Security, and Asecurity in the West European Non-war Community.” In Security
Communities, ed. Emanuel Adler e Michael Barnett. Cambridge: Cambridge University Press.

7 Cooperagio intergovernamental com recurso a institui¢des supranacionais.

8 A separacdo conceptual com traducio nas politicas ¢ de inspiracio estadual, conforme paradigma classico subjacente a
construcdo do Estado.



Pese embora o constrangimento da estrutura em pilares, a verdade é que os trés pilares tém
concorrido para a construcdo do actor de seguranca. Se resistirmos a tentagdo de restringir o
desempenho do actor a um pilar ou a uma politica, constataremos que a Unido Europeia é um
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actor de seguranc¢a compreensivo e multifuncional : prevencio de conflitos (inter- e intra-estaduais)
e peace-building (pds-conflito) através da criagdo e/ou consolidagio de instituicoes democraticas e
do desenvolvimento da sociedade civil com recurso a instrumentos transpilares; protec¢io contra
riscos e ameagas transnacionais com base em instrumentos policiais e judiciarios; peace-matking, peace-

keeping e peace-enforcement através de operacbes PESD

TRATADO DE LISBOA

A atribuicio de personalidade juridica tnica 2 Unido' e o desmantelamento formal da
estrutura em pilares consubstanciam uma alteragio que contraria a fragmentagdo consagrada pelo
Tratado de Maastricht. De notar, no entanto, a permanéncia de uma pilarizacio escondida
associada a  especificidade (leia-se intergovernamentalidade) das regras e dos procedimentos
aplicaveis 4 Politica Externa e de Seguranca Comum''. Actesce ainda que, tal como na ac¢io

12 » o 13 .
externa -, as matérias relativas a seguranca - se encontram sob a alcada de dois Tratados.

Na linha dos Tratados anteriores (Amesterddo e Nice), a preocupagdo com a coeréncia da
actuaco internacional da Unido Europeia, é explicita antes de mais entre a componente econdmica
. . c . 14

(latu sensu), regida pelo método comunitirio, e a componente politica e de seguranca (externa)
regida pelo método intergovernamental. A preocupagdo com a coeréncia ¢ ainda extensivel a

coordenacio entre as politicas de incidéncia externa (PESC/PESD, Politica Comercial, Politica de

9 “There are four functional challenges facing the EU as a security actor: the resolution of interstate conflicts, the
management of intra-state conflicts, state-building endeavours, and building the institutions of civil society. The central
organising principle is the classification of these security challenges according to four categories of policy response:
prevention, assurance, protection and compellence.” (Emil Kirchner e James Spetling. 2007. EU security governance.
Manchester: Manchester University Press: xii).

10 “A Unido substitui-se e sucede a Comunidade Europeia” (art® 1°, n°2, al. b). Deixardo de ser utilizados os termos
“Comunidade”/ “Comunidade Europeia”/ “Comunidades”, bem como o adjectivo “comunitario/os/a/as”.

11 <A politica externa e de seguranca comum esta sujeita a regras e procedimentos especificos. F definida e executada pelo
Conselho Europeu e pelo Conselho, que deliberam por unanimidade, salvo disposicdo em contrario dos Tratados. Fica
excluida a adop¢o de actos legislativos. Esta politica é executada pelo Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranca e pelos Estados Membros, nos termos dos Tratados. Os papéis especificos que
cabem ao Parlamento Europeu e a2 Comissio neste dominio sdo definidos pelos Tratados. O Tribunal de Justi¢a da Unido
Europeia nio dispde de competéncia no que diz respeito a estas disposi¢des, com excepgao da competéncia para verificar
a observancia do artigo 25.°-B do presente Tratado e fiscalizar a legalidade de determinadas decisGes a que se refere o
segundo paragrafo do artigo 240.° A do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia” (art® 24, TUE).

12 Tratado da Unido Europeia: Titulo V Disposicbes Gerais Relativas a Acgdo Externa da Unido e DisposicGes
Especificas Relativas a Politica Externa e de Seguranga Comum. Tratado Sobre O Funcionamento Da Unido Europeia:
Parte V' A Acgdo Externa Da Unido (Titulo I Disposi¢oes Gerais Relativas A Accio Externa Da Unido; Titulo II A
Politica Comercial Comum; Titulo III A Cooperacdo com os Pafses Terceiros e a Ajuda Humanitaria; Titulo II As
Medidas Restritivas; Titulo V Os Acordos Internacionais; Titulo VI RelagGes da Unido com as Organizagdes
Internacionais e os Paises Tetceiros e Delegacdes da Unido; Titulo VII Clausula de Solidariedade).

13 As disposi¢cdes relativas a Politica Externa e de Seguranca Comum estdo integradas no Titulo V do TUE. As
disposi¢des relativas a Cooperagdo Policial e Judiciaria em Matéria Penal estdo inseridas no Titulo V do TFUE (Capitulo 4
— Cooperacio Judiciaria em Matéria Penal; Capitulo 5 — Cooperacio Policial).

14 V. criagdo do cargo de Alto Representante para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca, mandatario do
Conselho para a PESC e Vice-Presidente da Comissdo para as Relagoes Externas.



Desenvolvimento, Ajuda Humanitaria) e a dimensdo externa das politicas internas (ambiente,

energia, transportes, justiga € assuntos internos,.

As principais inovagdes ao nivel das politicas reportam-se ao dominio da seguranca
. . 15 16 A i .
designadamente ao nivel da PESD "~ e da CoPJuP °, confirmando a tendéncia iniciada no século
o L 17
XXI. No que respeita a primeira, merecem destaque a formalizagdo do alargamento tematico ' e as

modalidades de flexibilizacio da cooperagio (cooperagao refor¢ada, cooperacdo estruturada

permanente em matéria de defesa, cooperacao de Estados).

As matérias relativas a seguranga interna, actualmente no ambito do terceiro pilar, sdo
transferidas para o Tratado sobre o Funcionamento da Uniio FEuropeia (IFUE)'", ficando
abrangidas pelo método comunitario. Apesar de esta ‘comunitarizacdo’ poder ser considerada a
alteracdo mais inovadora do Tratado, a verdade ¢é que se trata de uma comunitarizacdo su generis:
direito de iniciativa partilhado entre a Comissdo e os Estados'’; défice de controlo judicial no que
respeita a fiscalizacdo da actividade operacional; principio da unanimidade aplicavel a certas
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matérias; possibilidade de gpr-out e de um ‘travao de emergéncia’ para os Estados-membros™ .

CONSIDERACOES FINAIS

O p6s-Guerra Fria confirmou que o Estado ndo é dnico objecto referencial da seguranca:
nio é o unico alvo de ameagas nem o unico ‘fornecedor’ de seguranca. Os diferentes objectos
referenciais enfrentam riscos e ameagas multiniveis (infra-nacionais, internacionais e globais),
transnacionais e multisectoriais. A conflitualidade é predominantemente intra-estadual, tendendo a
potencializar os riscos transnacionais. O ambiente de (in)seguran¢a do p6s-Guerra Fria exige, por

isso, a combinacao de uma diversidade de actores, politicas e instrumentos.

Em contexto de Guerra Fria, a Comunidade enfrentou com sucesso o desafio (classico) da
conflitualidade interestadual através de meios ndo securitirios e do institucionalismo pos-

vestefaliano. No pés-Guerra Fria, a Unido Europeia afirma-se como um actor de seguranca

15 Politica Europeia de Seguranga e Defesa.

16 Cooperagio Policial e Judiciaria em matéria Penal.

17 “As missoes referidas no n° 1 do artigo 42°, nas quais a Unido pode utilizar meios civis e militares, incluem as ac¢oes
conjuntas em matéria de desarmamento, as missGes humanitarias e de evacuacio, as missdes de aconselhamento e
assisténcia em matéria militar, as missoes de prevencio de conflitos e de manutengao da paz, as missdes de forcas de
combate para a gestio de crises, incluindo as misses de restabelecimento da paz e as operacoes de estabilizagio no termo
dos conflitos. Todas estas missGes podem contribuir para a luta contra o terrorismo, inclusive mediante o apoio prestado
a paises terceiros para combater o terrorismo no respectivo territério” (art® 43,1, TUE). De notar que uma das
implicagoes relevantes da extensio da PESD a luta contra o terrorismo é a utilizacdo dos respectivos instrumentos dentro
o espaco da UE. Considerando a transnacionalidade de tiscos e ameacas, ¢ de sublinhar duas tendéncias - a
externalizagdo da cooperagio JAI (de incidéncia interna) e a internalizacdo da PESD (de incidéncia externa), inauguradas
pelas revisdes dos Tratados em Amesterddo e Lisboa, respectivamente.

18 Integram o leque das 4reas de competéncia partilhada.

19 A iniciativa legislativa devera partir de um quarto dos Estados.

20 Art® 82, 3, TUE.
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compreensivo e multifuncional, dispondo de autonomia™, institui¢des e instrumentos securitirios e
~ . . .. 2 .

ndo securitarios. Globalmente, o desempenho tem sido positivo™ - comunidade de seguranca

interna, extensao da comunidade a novos Estados, seguranca e estabilidade na proximidade:

The EU’s importance as a security actor may be attributed to its ability to
resolve the collective action problems facing the individual member states, particularly
as it pertains to exercise of the civilian instruments of statecraft towards achieving the
milieu goals of stability and state building.??

Os constrangimentos sao também evidentes e conhecidos, merecendo aqui destaque a
fragmentacdo em pilares e o défice de coordenacio e coeréncia (inter-pilares, inter-politicas, intet-
institui¢coes e inter-nfveis) do actor. O Tratado de Lisboa d4 um “pequeno passo” para superar a
pilarizacdo, introduz alteragbes na busca continuada da coeréncia externa da Unido e comprova o
dinamismo da drea da seguranca. Fica por patentear a coeréncia entre as dimensOes externa e

interna/ transnacional da seguranca.

Os actores estaduais e institucionais intergovernamentais demonstraram a sua
limitacdo/inadaptacdo face aos desafios de seguranca do pds-Guerra Fria, designadamente a
conflitualidade intra-estadual e as ameagas transnacionais, pelo que a Unido apresenta-se, também
neste dominio, como um laboratério — um laboratério de actor de seguranca poés-vestefaliano. O
principal desafio que enfrenta é a coordenacdo intet-pilares/politicas e inter-niveis, conditio sine qua

non da coeréncia, eficicia e visibilidade do actor. Este é o desafio em respostas aos desafios.

21 Distingue-se quer do ambiente quer das unidades que a constituem. No que respeita a autonomia entendida como
independéncia para formular e implementar politicas, Emil Kirchner e James Spetling (2007. EU Security Governance.
Manchester: Manchester University Press) concluem que: “[The EU is quasi-autonomous actor; it remains dependent
upon the acquiescence and resources of its member states in the formulation and execution of security policy. But the
EU is a significant and increasingly autonomous security actor, particularly in formulating and executing the policies of
prevention and assurance” (234/235).

22 A avaliacdo de desempenho do actor deve evitar duas tentagdes: a comparabilidade com o actor de seguranga estadual;
a restri¢do ao segundo pilar.

23 Kirchner e Sperling 2007: 235.



	 

