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Resumo:

Tendo em vista a j& préxima Conferéncia Intergovernamental de 1996
(CIGY6), o presente artigo salienta que as decisGes a tomar sobre politica externa
e de seguranca comum (PESC) estdo precondicionadas pelo tipo sui generis de
integracao europeia. Sem coarctar as soberanias estatais de modo federalista e sem
as entregar A simples concertagio multilateral, a integrag@o europeia interfere nas
precondi¢bes em que se exerce a soberania de cada Estado, mediante a activagdo
de politicas comuns de mercado, de cidadania, e de relagbes intemacionais. O
dominio de aplicagio da PESC ¢ extensivel a «todos os dominios» abrangidos
pelas questdes de seguranga e, como reiterou o Titulo V do Tratado da Unifo,
permanece uma area de decis#o intergovernamental. Assim, importa debater, na
generalidade, de que modo o quadro de decisfes implementédveis pela CIG 96
acolhe os objectivos permanentes da politica de defesa nacional.

Mendo Castro Henrigues
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[. AS PRECONDICOES DA ACTUACAQ DO ESTADO

Sendo o conceito operacional de «soberania» o de supremacia do poder
estatal na ordem interna e o de igualdade na ordem externa, € palente que essa
dupla validade juridico-politica descreve como o Estado se silua de jure e nio
como actua de facto, quer perante os seus cidaddos quer na comunidade
internacional. Na actuag@o efectiva, o poder estatal promove os interesses
nacionais dos cidaddos conforme a capacidade de mobilizar recursos tangiveis,
econdmicos ¢ militares, e recursos intangiveis, de ordem cultural, Recorrendo
a ambos os tipos de bens, o poder serve-se de instrumentos como o reconhe-
cimento de soberania, a pertenga a organizagdes internacionais, proezas diplo-
mdticas ou governaglo carismadtica, até aos limites de intervengdo legitimados
pelo Direito Internacional Piblico.

Dado que a actuag@o do Estado estd precondicionada pelo sistema interna-
cional em que opera e pelo exercicio da cidadania da populagdo que administra,
um debate sobre cooperagdo intergovernamental tem de atender a essas dimen-
sOes, abaixo e acima do nivel do Estado. Sendo evidente — e alids
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institucionalmente enquadrada(') — a oportunidade deste debate a propésito da
vindoura Conferéncia Intergovernamental de 1996 (C1G 96), é meu propésito
salientar que as decisdes a tomar sobre politica externa comum (PESC) estdo
precondicicnadas pelo tipo sui generis de integracio europeia. Sem coarctar as
saberanias estatais de modo federalista e sem as entregar A simples concertagéo
multilateral, a integragio visa interferir nas precondigdes em que se exerce a
soberania de cada Estado, mediante a activagfio de politicas comuns de mercado,
de cidadania, e de relagdes internacionais. Uma vez que o dominio de aplicagdo
da PESC ¢ extensivel a «todos os dominios» abrangidos pelas questdes de
seguranga e. como reiterou o Titulo V do Tratado de Unido, permanece uma drea
de decis@o intergovernamental, importa debater na generalidade os aspectos que
enquadram e enguadrarfo as disposi¢des especificas de processo decisdrio e de
medidas de seguranca ¢ defesa, a tomar pela CIG 96(%).

Vivemos uma transi¢o histérica no sistema politico internacional enquan-
to «conjunto de entidades politicas independentes que interagem com frequén-
cia e segundo processos regulares...» O sistema polftico internacional compor-
ta relagfes e instituicdes cujas dindmicas proprias criam uma rede com
imerlockings ¢ overluppings que um Estado isolado nfio consegue gerit. A
disparidade de recursos econdmicos, militares, e culturais entre Estados cria
vdrias hierarquias no sistema internacional mas, e todas elas, cada Estado
isolado € exiguo ¢ demasiado pequeno. Os organismos supra-nacionais tendem
a definir-se segundo um principio de complexidade crescente. De acordo com
um principio de dispersfio, multiplicaram-se os centros de decisio e as
entidades politicas. De acordo com um principio de convergéncia. os centros
ficaram mais interdependentes pela multiplicagdo de relagdes e riscos(”).

Por outro lado, a mobilidade dos cidadaos crescen com a globalizagdo de
novas tecnologias € novas relagOes sociais, face as quais o Estado nacional é
demasiado grande. A pressao dos meios de produgdo e da tecnologia sobre os
comportamentos criam hdbitos e auto-interpretagdes uniformes, Todavia,
interdependéncia econémica, desenvolvimento tecnolédgico, riscos da prolife-

() A revisio de 1996 comporta o «objecrive de garantir a eficdcia dos mecanismos e das
instituigies da Comunidades. O CE de Corfu, em 1994, criou um grupo de reflexdio preparatério da CIG
96, e convidou todas as instituighes relevantes a apresentarem relatérios sobre o funcienamento do
Tratado de UE, iniciativa da qual decorre o acompanhamento parlamentar nos paises da UE.

(*) Sobre essas alternativas especificas, ¢f. o excelente ponto de siteagio do Embaixador Anténio
Monteiro em conferéncia do CDDN 95, proferida em Lisboa e Porto a 12 ¢ 19 de Janeiro de 1995,
respectivamente. Cf. também Nugdo e Defesa, Lisboa, IDN vol XX, 74 (19935).

(*) Ver Moreira 1989 e Laidi 1992,
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racdo nuclear, desequilibrio ecoldgico, etc. condicionam mas ndo determinam
a ac¢do dos Estados e sociedades. Em reac¢@io 3 globalizagio, surge a
revalorizagio das pertengas de grupo; a defesa dos patriménios e expectativas
que anunciem solidariedade: a defesa da lingua, territdrio e recursos de coesdo
de cada povo; a defesa de lagos de consanguinidade, solidariedade e cidadania
que evitem o nomadismo social; a defesa dos interesses, histéria e projecto
comuns, face &s novas colonizagBes do consumismo; a defesa de muitiplas

pertengas, tanto & comunidade nacional, como &s comunidades geopoliticas
que com ela sintonizem.

2. O PROCESSO SUI GENERIS DE INTEGRACAO EUROPEIA

Tal como outras organizagdes internacionais, as Comunidades formam um
agrupamento de Estados, fundado em Tratados, com uma estrutura permanente
e exprimindo uma vontade propria e distinta da dos Estados integrantes. Mas
além da cooperagdo intergovernamental, possuem como objectivo préprio a
integraco dos Estados membros, ou seja, a transferéneia de lealdades e
iniciativas politicas para instituigdes que possuem ou que pretendem jurisdigio
sobre os Estados nacionais preexistentes. O que estd em causa € situar o
processo sui generis pelo qual as Comunidade Europeias atingiram a presente
situagdo, como guia para uma renovada politica de seguranga que acolha as
soberanias nacionais dentro de um conceito estratégico de miltiplas pertengas,
ou seja, sem federalismo nem anarquismo europcus.

E certo que as disposigdes dos Tratados fundadores assimilaram caracte-
risticas dos sistemas federais, essencialmente na dimensfo jurfdica e no facto
de serem concluidos por tempo indeterminado e sem prever a secessfio dos
membros, e nos critérios de subsidiariedade, ou seja, no estabelecimento de
transferéncias de competéncias sectoriais dos Estados membros para as insti-
tuicdes comunitarias. A regra federalista € mais evidente na estrutura juridica
comunitdria, dado que as medidas sdo adoptiveis por maioria, e aplicdveis ao
todo comunitério, e dadas as caracteristicas do Direito comunitério (primazia,
aplicabilidade directa € imediata na ordem interna dos Estados e uniformidade
na sua interpretagao)(*).

() Jodo Mota de Campos, Direito Comunitério | Vol. — O Direite [nstitucional, FCG, 3.* Edigho,
Lisboa, 1989, pp. 552 ¢ seg.

47



NACAQ E DEFESA

No entanto, como 0 prova a concentragio do poder legislativo no orgio
intergovernamental, tanto nos tratados origindrios das Comunidades como nos
subsequentes tratados de revisdo, a matriz inspiradora estd muito longe do
federalismo. A estrutura institucional sui generis definida pelos Tratados
funda-se numa doutrina constitucional dominante e numa teoria de direito de
uma forma politica intermédio entre o Império ¢ o Estado. Atribui peso
especial aos fenémenos administrativos do Direito ¢ afasta de consideragdo os
actos juridicos fundameniais criadores de leis. No Direito Piblico, isso
significa, no dominio do Direito Interno, a concentra¢iio no Direito Adminis-
trativo, e, dentro deste, a insisténcia na perspectiva da regulamentagiio de
normas.

Mesmo que venha a ser promulgada, uma Constituigdo Europeia serd
apenas um sistema de normas reguladores dos orgios supremos da Unido. Estd
afastada, ou tem duvidoso caricter juridico, a criagio de Direito em situagdo
de excepcio, bem como a instauragic da ordem através de decisdo do poder.
Por outras palavras, estd afastada a definigdo de uma soberania europeia
atendendo a que «soberano € quem decide em situagio de excepgdo». Estamos
peranie uma potencialidade da UE — respeito pelos Estados membros — cuja
vulnerabilidade correspondente € muitoe dbvia, uma vez que «a situagio normal
da politica esla sempre aberta ao desafio da excepgios.

A estrutura correspondente a esta doutrina baseia-se num tronco institucional
comum iniciado pela Convengio relativa a algumas das Instituigdes da Comu-
nidade, assinada com os demais Tratados de Roma, em 1957, e que instituem
o Tribunal de Justica e a Assembiecia comuns, e o Tratado de Fusio de 1965,
que institui um Conselho iinico e uma Comissdo dnica das Comunidades
Europeias. O Conseiho representa os interesses dos Estados membros, a
Comissdo os interesses do todo Comunitdrio, o Parlamento os interesses dos
povos dos Estados membros, € o Tribunal os interesses juridicos dos cida-
ddos(™. O Tratado de Unido reconhece o Tribunal de Contas da Comunidade
como institui¢@o comunitdria e prevé um Banco Central Europeu(®).

As competéncias destas instituigdes sio muito distintas do ordenamento
tradicional dos poderes {legislativo, executivo, judicial). As Comunidades
utilizam uma doutrina constitucional que revela uma organizagio de poder de
estilo administrativo. Os fendmenos de decisio politica sdo quanto possivel
reduzidos a fendmenos normativos, os actos dadores de leis disfargados em

(") Guy lsaac, Droit Communauiaire Général, Bruxelas, 1989,
(") O Instituto Monetdrio Europeu foi criade em 1994.
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regulamentagdes. Por tudo isto, uma eventual Constitui¢do € substituida por
uma sequéncia de actos politico-administrativos exarados em Tratados entre
parceiros governamentais. Exagerando um pouco, poder-se-4 dizer que apenas
hi semelhanga de nome entre as instituicbes da Unido e as dos Estados
membros; o Parlamento nao legisla mas acompanha e delibera sobre resolu-
¢Oes; a Comissdo regulamenta mas néo estd mandatada para decidir; o
Conselho é que é o verdadeiro poder executiva. A razdo evidente destas
disposi¢cdes € que a integragio europeia ndo foi criada nem € sustentdvel
segundo o modelo da organizagio federal centralizadora, apenas vidvel quando
existe uma base nacional unitdria, como foi o caso dos EUA.

0 modelo que historicamenle se ajusta a esta integracdo suf generis € o de
uma organizagio de poder que esteja numa situagio intermédia entre o Império
e a nagio-estado. Corresponde-lhe o Sacro Império Romano-Germénico, ou o
Império Austro-Hingaro, que nunca se tomaram propriamente Estados, e que
mantiveram até a sua dissolugdo, marcas de Império.Ndo poderia ser outra a
doutrina da Unido Europeia, dado que o conjunto de populages que vivem no
seu territério ndo constitui um povo. E precisamente porque escassciam os
factores de coesdo entre os povos europeus que € importante a introdugio da
cidadania comum de modo a que os comportamentos das populagdes tenham
em atengdo o bem comum. Pelo mesmo motivo, as decisbes comunitdrias nio
s80 diktats imperiais mas resultam de consensos(’). '

Tais consideragdes ajudam a situar os pressupostos erréneos de puristas
anti-Maastricht e pré-Maastricht, que confundem o debate sobre a CIG 96. Ao
considerarem que a «cooperagdo multilateral» destréi a soberania, os anti-
-Maastrichtianos puros aceitam o pressuposto errado de que a integragio
europeia € anti-nacional e colecam no mesmo plano pressbes econdmicas
supranacionais e reivindicagdes regionalistas subnacionais. Os pré-
Maastrichtianos puros argumentam a que a «cooperagiio multilateral» reforga
a soberania, dado que os representantes dos constituintes nacionais ddo voz aos
respectivos Estados nacionais. O que se passaria com uma integragio de tipo
federalista, é que reforgaria a base de poder das élites politicas europeias

(") Equivoca-se a literatura sobre as instituigdes comunitdrias que lhe atribui ema doutrina
politico-juridica sem precedentes, tanto a nivel nacional como internacional. Quem conhecer os
trabalhos de autores da Escola Juridica de Viena, no campo do Direito Internacional Pablico, tais como
Joseph Redlich, Alfred von Verdross e Eric Voegelin, verd como eles usaram ¢ conceito de «organizagio
de poder de estilo administrativo», para a Monarquia Danubiana, Cf. Derecho Internacional Piblico,
Barcelona, 1984 de Verdross e Der Autoritive Staar de Eric Voegelin.
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extraidas das minorias governantes nacionais e interessadas em proteger a sua
autonomia ¢ O SUCESSO.

A forca motora da integragho europeia ndo é a liquidagio dos Estados
nacionais europeus — que continuam, € tudo indica que continuarao, a ser 0s
protagonistas historicos da comunidade — mas sim a modificacio das
precondi¢es a partir das quais se exercem as soberanias estatais, a saber, a
ordem politica supranacional e a participagiic numa cidadania comum A
ordem estatal e a ordem supranacional podem mutuamente reforgar-se, desde
que a vontade independente de cada Estado se molde em sintonia com as
demais vontades. Donde a importincia da cidadania comum europeia e da
cooperagdo intergovernamental como forma de criar condigdes para a
governabilidade e a participagiio das populagdes.

A Unido Europeia € ameagada por duas vias: ou por se limitar a uma
integracio do tipo laissez-faire, geometria varidvel negativa, Europa & la
Carte, «Europa a virias velocidades» ou por se perverter num modelo federalista.
Em ambos os casos, desprovida da base de nagio-estado, irrompe na organi-
zag#o administrativa dos povos como um aparelho de poder anénimo e com
estadistas sem carisma popular, ¢ que facilmente se deixam instrumentalizar
por grupos de pressGo. A integraglo europeia tem de ser nio-linear e sui
generis a fim de afastar os espectros do federalismo e do liberalismo, ou seja:
a adesdo a regras constitucionais soberanas ou a arbiiragem em negociacdes
permanentes. Tem de prever a relevéncia do Estado na articulagiio e defesa dos
interesses nacionais, através da negociagao intergovernamental e numa estru-
tura que evite o isolamento dos parceiros. Tem de prover & defesa dos membros
através da implementagio de uma cidadania limitada mas eficaz, com particu-
lar incidéncia no principio de responsabilidade que garanta um equilibrio entre
reivindicagiio de direitos e cumprimento de deveres(®).

3. O SISTEMA POLITICO EUROPEU EM TRANSICAO APOS 1989

Os acontecimentos culminantes em 1989, com a queda do Muro de Berlim
¢ a posterior implosdo da URSS, iniciaram uma transigdo no sistema de
relaghes europeias, ainda em curso. Aliangas e organizacOes do tempo da

(" Vozes diversas tém avangado com a designagio de consocionalismo para referir este processo
sui generis. Ver Taylor 1991,
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Guerra Fria entraram em colapso. A URSS desintegrou-se sem traumas e com
urm curto «pés-operatorior». A Franga e a Inglaterra viram surgir novos cendrios
para as suas polfticas externas. Perdeu significado a neutralidade dos «dngulos
mortos» da geopolitica europeia, alguns aderentes & Unifo Europeia. Nasce-
ram novos Estados na Europa Central € do Leste, e outros morreram, como a
ex-Jugoslavia, Novos tipos de cooperag@o ¢ de conflito fizeram emergir um
mundo que jid nfio cstd separado em dois blocos antagdnicos mas cujas
fronteiras, por isso mesmo, estdo ainda por definir.

A cascata de acontecimentos transformou a topologia das relagBes de
poder entre os definidores tradicionais da balanga de poder europeu: Franga ¢
Inglaterra, Alemanha e Ridssia. A politica do direito internacional ¢ a colabo-
racdo diplomdtica favoreceram as pequenas poténcias e o direito democritico
dos povos da Europa Central e da Europa do Leste 4 autodeterminagio. Por
outro lado, o crescente isldmico, que se estende desde o Atlantico até as
estepes da Asia Central, emergiu como um risco da seguranga europeia. As
tendéncias em confronto no sistema politico europeu sdo complexas:
homogeneizagio e diferenciagio étnica; reforgo das identidades nacionais e
sua liquidagdo cosmopolita; apaziguamenlo ideoldgico e hegemonia imperial
de fim-da-histdria; renascenga cultural e niilismo da desculturagdo. O proble-
ma que se coloca é 0 de ordenar as multiplas pertengas dos espagos nacionais
europeus, carregados de histdria e de expectativas muito diversas, por forma a
evitar tanto a hegemonia de uma poténcia federadora como a anarquia da
balanga de poder com escassa cooperagio multilateral; precisamente os riscos
a serem calculados pela CIG 96.

Com o beneficio da vis&o retrospectiva, pode-se afirmar que as modifica-
¢bes da situagdo europeia, desde 1989, propiciaram um aprofundamento das
Comunidades Europeias, preparatério do alargamento. Em Dezembro de 1991
o Conselho Europeu de Maastricht consentiu na aprovagio do Tratado de
Unifo Europeia, assinado em 1992 ¢ em vigor desde 1 de Novembro de 1993,
apés um dificil processo de ratificagdo que se saldou por um sim, mas,
compreensfvel dado o enunciado complexo de muitas das disposi¢des. O
alargamento da Unido i EFTA ocorreu em 1994, entrando em vigor em Janeiro
de 1995, apds a aprovagio por referendos nacionais na Austria, Finlandia ¢
Suécia e com a auto-exclusio da Noruega e da Suica. Além destes pafses,
ficaram pendentes as candidaturas de adesfio a Sul ¢ a Leste, que apenas serdo
concretizdveis apds a CIG 96(°).

(*y Cf Acompanhamento Parlamentar da Revisdo do Trarade de Unido Europeia, 17 vol., pp. 33 e ss.
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A Unifo Europeia ndo substituiu as Comunidades Europeias, como as
vezes sugere uma retérica oscilante. Engloba-as com uma dimensio politica e
completa-as com dois novos pilares de cooperagido: a Politica Externa e de
Seguranga Comum (PESC) que exclui questes de Defesa; e o dominio da
Justica e dos Assuntos Internos. Acrescentou-se uma dimensio politica 2 livre
circulaggo de bens, pessoas e servigos, a exigir reforma da estrutura institucional,
incluindo alguma extensdo dos poderes do Parlamento Europeu. Muito signi-
ficativos foram os avangos do Tratado de Maastricht no terreno econdmico,
com a decisio de criagio da Unifio Econdmica e Monetéria e do estabeleci-
mento da moeda dnica entre os Estados membros.

O Tratado da Unido alargou as 4reas de intervengfo comunitéria de acordo
com o decisivo principio de subsidiariedade, cuja matriz conceptual indica
claramente que a intervengdo de um nivel de execugdo politica superior deve
ser subsididria da actuagdo do nivel de execugio inferior('?). O tratado
expandiu a intervengio A seguranga social (com a possibilidade de «opting-
out» da Inglaterra) &4 Cultura, Educacio e Formacio Profissional ¢ Juventude;
Protecgdo dos Consumidores e Saide; Indistria e Redes Transeuropeias de
transportes, energia ¢ telecomunicagdes, e incentivou a cooperagio para o
desenvolvimento sustentdvel das economias e a luta contra o desemprego('').

No que respeita & dimensdo politica, o Tratado criou um novo acervo
comunitdrio, ao modificar as precondicdes de exercicio da soberania estatal.
Por um lado, introduziu a cidadania europeia para os cidaddos dos Estados
membros, dando-lhes a possibilidade de eleger e ser eleito em eleigBes locais
e europeias, no local de residéncia. Nas relagdes supra-estatais, o Tratado
formulou a PESC, a ser desenvolvida em ac¢des comuns nos domfnios
definidos pelo CE Extraordindrio de Bruxelas de 29 de Outubro de 1993:
promover a estabilidade e a paz na Europa, para reforgo dos processos
democriticos; desenvolver a cooperacgdo regional na Europa Central e de Leste,
regulamentando as questdes das minorias e a inviclabilidade das fronteiras;

(') Foi nestes termos que Oswald von Nell-Breunning, S.J., concebeu o principic de
subsidiariedade, depois inseride na Enciclica Quadragesimo Anno, 1931, e depois patriménic da
Doutrina Social da Igreja. Cf. Acompanhamento Parlamentar da Revisdo do Tratado de Uniao
Europeia, 1§ vol., p. 15-20 e ss, Cf. também os textos das Conferéncias de Jorge Braga de Macedo, José
Adelino Maltés, Pedro Arroja e Fernando Micael Pereirz, no «Segundo Aniversério da Enciclica
Centesimus Annusy realizado na Universidade Catélica Portuguesa em 5 de Maio de 1993,

(*"y O Conselho Europeu de Bruxelas, em DEZ93, aprovou o Livre Branco Comunitdrio sobre
«Crescimento, Competitividade, Emprego: os desafios ¢ as Pistas para entrar no Séc. XXlI», assim come
planos de acgio a curto ¢ médio prazo. Sobre a importdncia da coesdo na Unifio Europeia, ¢f. Macedo
1991 (Bibliografia).
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acompanhar ¢ processo de paz no Préximo Oriente; apoiar a transi¢io na
Africa do Sul; procurar solugdo negociada para a ex-Jugosldvia; apoiar o
processo democrdtico na Rissia.

4. AS CONFIGURACOES GEOPOLITICAS ESPECIFICAS

As iniciativas de aprofundamento e alargamento das Comunidades Euro-
peias concretizadas no Tratado de Unido correspondem a mudangas sociais e
politicas decisivas. O que desde ji € possivel saber € que essas consequéncias
estio dependentes de decisGes que vierem a ser tomadas na CIG 96, num
cendrio muito distinto de 1992. Os Estados europeus ndo s@o manchas de cor
nos mapas e cujas fronteiras se podem desfazer; sao nacbes historicamente
sedimentadas com configuragdo geopoliticas préprias. Donde que a revisdo do
Tratado de Maastricht tenha que ponderar as diversas configuragdes da Europa.
A Europa Ocidental tem de preservar redes transcontinentais de anglofonia,
francofonia, lusofonia e hispanofonia. A Europa Central, contém uma Comu-
nidade Danubiana potencial, a par do jd existente Conselho Nérdico. A Europa
do Leste tem de criar um espago em que as nagdes-estado sejarn vidveis e as
minorias nactonais defendidas, € em que a Federacdo Russa coexista com
Comunidades dos Balcés e do Mar Negro. A questio decisiva para a seguranga
¢ como organizar esta Europa de miiltiplas pertengas, sem condominio anglo-
francés, nem hegemonia alemd, nem imperialismo russo,

A EUROPA CCIDENTAL E A FRANCA

Os «abragos de gorila» de sucessivos Presidentes franceses a chanceleres
alemies impedem que a Alemanha desenvolva uma politica externa
desenquadrada da opgfo europeia. Ora as transformagdes em curso enfraque-
ceram este «abrago francés». A implosido da URSS fez desaparecer a ameaca
da Radssia, doravante mais interessada em aproximar-se da Alemanha e dos
EUA; a reunificagio deu 34 Alemanha maior for¢a econdmica e maior
centralidade; o desaparecimento da Jugosldvia, alids precipitado pela Alema-
nha, desagregou mais um dispositivo de contengio da édrea de influéncia
germaénica; a escassa prestagdo da Franga na Guerra do Golfo, ¢ ao arrepio da
ajuda militar que antes prestara a Saddam, bem como a inoperincia na gestdo
da crise na ex-Jugosldvia, apesar do tributo de sangue dos capacetes azuis de
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nacionalidade francesa, eis factores que diminuiram a capacidade de a Franga
liderar uma politica externa auténoma, «gaulista», com diferencas de género
em relagdo aos EUA e diferengas de espécie relativamente a Inglaterra.

Na actual transigdo, para continuar a ser porta-voz do condominio da
Europa do Extremo Ocidente, a Franga teve de langar mao de iniciativas cujos
pardmetros niio controla totalmente; donde as hesitages sucessivas, num ritmo
d&e stop and go geopolitico que dificulta a definigio das linhas de rumo de
politicas comuns europeias, nomeadamente as de seguranga ¢ defesa.

A primeira iniciativa francesa consistiu no reforgo do «euro-nacionalis-
mo», que € afinal o aprofundamento de Maastricht. As ambiciosas politicas
comuns entdo delineadas visavam reforgar a cintura de pafses economicamente
mais débeis do Extremo Ocidente — Irlanda, Poriugal ¢ Espanha. Mas a moeda
de troca dos custos da coesfio, também suportados pela Alemanha, seria a
estrita manutengdo dos critérios de convergéncia que os interessados nos
fundos ¢ a prépria Franga t&m dificuldade em manter.

A segunda opgdo visa o proteccionismo francés das exportagdes agricolas
e das indistrias de defesa, num pais em que a produgioe industrial tem revelado
preocupantes altos e baixos. Porta-voz europeia, a Franga exige uma PAC
protegida dos EUA e dos grupos que estes lideram na OMC, provocando um
ndimero excessivo de opositores e de aliados relutantes. Em segundo lugar, a
Franga promove iniciativas de defesa que mostrem a sua superioridade em
termos europeus, recomendando uma defesa europeia concertada liderada pela
UEOQ (atente-se no termo «Ocidental» da Unido) e para a qual possa vir a ser
um fornecedor de armamento, e exibe mesmo a musculagdo nuclear com a
iniciativa Chirac.

A construgdio de uma Europa Ocidental integrada — os dez anos de
aprofundamento liderado por Jacques Delors — foi uma estratégia directa que
agora tem de ser modificada. Os condicionamentos geopoeliticos actuais ¢ as
aliangas econdmicas exigem novos dispositivos; reaproximagio com os EUA,
nomeadamente nas questdes de seguranga; alargamento europeu aos «dngulos
mortos» das zonas Escandinava ¢ Danubiana; promogdo das multinacionais
francesas; a procura, a Leste, de uma compensacio para o enfraquecimento dos
lagos franco-alemes; trata-se de estratégias para as quais a Franga precisa de
apoio total dos outros parceiros do Extremo-Ocidente, sobretudo da Inglaterra,
constituindo o territdrio da ex-Jugosldvia um dos campos de teste para esta
politica.
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A EUROPA VISTA DA ALEMANHA

A politica externa alemd tem pressupostos sui generis que, por remotos
que parecam, condicionam a integragdo europeia. Segundo a férmula de
Thomas Mann «para que a Europa nZo seja alemd, € preciso que a Alemanha
seja europeia». Vista a partir da Alemanha, a realidade histérica europeia
nasceu no Ceniro germinico, na Alta Idade Média, e irrompeu para Leste,
Oeste e Sul, através de um impulso imperial, até atingir a periferia atlintica e
mediterrinica, vencendo resisténcias de reinos cristdos locais e invasores
islamicos, pela actuagio do Sacro Império, Reinos Francos e Cruzadas('?).

Em torno do centro germénico, existe uma segunda zoha com 05 mais
antigos estados nacionais europeus, separados do império, ¢ que efectuaram
expansdes territoriais. A Ocidente, os estados nacionais como a Inglaterra,
Franga, Espanha, Portugal, ¢ Holanda, travaram entre si guerras de expansio
imperial em que o velho centro europeu teve importincia secunddria. A Leste,
no espago maioritariamente eslavo mas com fortes minorias, a deficiente
organizagdo nacional ndo permitiu o surgimento de nagOes-estado poderosas,
tendo a Rissia surgido como pot€ncia imperial exacerbada pelo regime
soviético.

A terceira zona, ainda ocidental mas jd extra-europeia, € formada pelos
Estados herdeiros das extensdes ultramarinas europeias, que se tornaram
independentes na sequéncia das vagas de descolonizagio, na América do
Norte, América do Sul, e Africa mas que mantém relagées preferenciais com
paises europeus. De entre eles, avultam os EUA como superpoténcia com
capacidade e vontade de projec¢io em todo o globo.

Apds se converter em nacdo-estado em 1870, e no espago de trés geragdes,
a Alemanha empreendeu trés guerras, europeias nas causas mas mundiais nos
efeitos. Apds a proclamacio de Versailles, define a sua expansio colonial
tardia na Conferéncia de Berlim de 1885. A sua derrota na guerra de 1918
provoca a generalizagfio do principio das nacionalidades na Europa. A sua
derrota de 1945 determina o esfacelamento europeu e a guerra fria entre as
duas super-poténcias.

Os cinquenta anos do pds-guerra revelaram que o chamado «milagre
alemio» ndo consistiu tanto na prosperidade econémica mas antes na democra-

(") No que se refere a Portugal tém particular importincia na linhagem de Henrique da
Borgonha, as ligagbes com Cluny e com os Copetos, Reis de Franga. Ver Ramires de Oliveira, Hisidria
do Exércite Portugués, Lisboa, 1993, 1.° vol.
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tizagdo do povo alemfio. A unificagcdo de 1989 veio confirmar que definir a
Alemanha € definir a Europa. A Alemanha reforca a sua posigfo central; no
¢ ameacada por nenhum Estado, e confronta-se com um vazio geopolitico a
Leste, Acresce que a defesa dos Laender da ex-RDA, os territdrios mais
importantes para projectar a influéncia no Leste, estd a exclusivo cargo da
Bundeswehr e, conforme acordos de integragdo na NATO, as forgas aliadas ndo
os podem utilizar.

A Alemanha, devido 2 sua grandeza e posi¢do, tem interesse em evitar
uma desagregacio da Europa. Qualquer cisdo entre Leste e Ocidente reflecte-
-s¢ na ordem interna alemd. Até 1989, o Ocidente evoluiu da politica de
«seguranca face & Alemanha» para uma politica de «seguranca com a Alema-
nha», Apds 1989, a estabilidade na Europa sé pode ser encontrada mediante
o alargamenio da comunidade para pafses de Leste ¢ o estabelecimento de uma
parceria alargada com a Riissia,

Estes condicionalismos apontam para estratégias que privilegiem a Europa
Central e do Leste, em detrimento do extremo Ocidente e de preocupagdes com
a fronteira Sul da Europa. Os paises do Leste reclamam a presenga alemi como
meio para obterem fundos comunitérios e acesso aos mercados da Comunida-
de. Os custos econtmicos da reunificagio e do financiamento parcial da
estabilizagdo da Riissia, exigem como contrapartida ¢ alargamento da Comu-
nidade para Leste. A diferenga entre este empenhamento e o Drang nach Osten
do passado alemio, é que a Alemanha nao vai sdzinha, mas como ponte entre
os paises do Leste e os da Unidio Europeia. A manterem-se as actuais linhas de
rumo, a actuagio alemi tende a deslocar o centro de gravidade da Comunidade
para o Centro europeu, com repercussdes sobretudo nas questdes de seguranga
e de defesa, como o prova o prolongamento da crise da ex-Jugosldvia, mas nao
ameaga a integragio europeia('?).

A RUSSIA E A EUROPA DO LESTE

A configuragio geopolitica da Europa do Leste foi redefinida em 1989,
quando a superpoténcia soviética abandonou voluntariamente as suas frontei-

(%) Sobre o tema ver Uberlegungen zur europdischen Politik, apresentado pelo grupo Parlamentar
CDU/CSU em | de Setembro de 1994 no Bundestag alemdo, mais conhecido por relatério Lamers, e
que originou vasta polémica, alids referida no Acompanhamento Parlamentar da Revisdo do Tratado
de Unido Europeia, 17 vol.
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ras com a Europa Central, vendo-se rodeada por pequenas poténcias e Estados
exiguos, de convivéncia dificil entre si, entre os quais se contam «ingulos
mortos» do ponto de vista geopolitico. A sobrevivéncia do equilibrio na drea
depende de nfio se manter o actual vazio geopolitico que desperta o apetite dos
poderes circundanies, nomeadamentc a Alemanha e¢ a nova Rdssia, cuja
projec¢do diminuiu mas que ji ultrapassou ¢ ponto mais baixo do declinio.

A Federagio Russa, constituida como herdeira maior da ex-URSS ¢, uma
vez ultrapassada a fase da politica externa que o ministro Andrei Kozirev
chamou «romintica», encontra-se a bragos com a sua tarefa tradicional de
organizar um espaco imperial. Contudo, niio dispde de meios econdmicos e
militares adequados para outras intervengdes senzo as operagdes policiais
internas (Tchechénia). Acresce que a cintura de Estados independentes, curo-
peus e asidticos, nascidos da implosdo da ex-URSS, alguns de sustentabilidade
duvidosa, isolaram a Riissia geograficamente da Europa Oriental e Central, do
Golfo e do Médio Oriente, ¢ mesmo de certas regifes asidticas.

A situacfo da maior parte desses Estados é muito volitil. Como alertaram
especialistas da transigiio, 1989 criou um vazio geopolitico, em que os
processos de transigdo para a democracia encobrem realidades muito diversas
e mesmo antagénicas entre si(*¥). A primeira prioridade continua a ser «o
abandono do socialismo», ou seja a liquidagfio do controlo, colectivista da
sociedade civil ¢ do mercado. O segundo problema € «Construir a democracia»
em sociedades que perderam a cidadania e que tém dificuldades em gerar
minorias representativas sem ligacdes aos antigos aparelhos de poder.

Em terceiro lugar, e de modo ainda mais premente nos Estados euro-
-asidticos nascidos da ex-URSS, pde-se o problema de «construir a nago-
-estado»("%). A politica de nacionalidades do Partido Social-Democrata Ale-
mio, de Karl Renner e Otto Bauer, no Congresso de Briinn, em 1899, contém
a férmula cldssica para a organizagio de uma regido multinacional: a criagdo
de autonomias locais com base num cadastro populacional. A solugdo totali-
tdria € outra. Conforme Estaline escreveu em A Questdo nacional e a Social-
Democracia, a férmula para um Estado com virias nacionalidades € a preser-
vagdo da forma nacional mas com contetido socialista. Deste modo, o nacio-
nal-comunismo, ou «nacional-socialismo de esquerda», € uma alternativa que
se mantém viva no Leste, como o provam as situagdes na Roménia, Bulgdria,
Ucrénia, Molddvia, ¢ indicagBes preocupantes na Hingria ¢ Polénia.

(™) Ver, por todos, «Carta a um cidadio de Varsévia», 1991, de Ralph Dahrendorf.
(*) Sobre o tema ver Havel 1991, ¢ mais recentemente «Return to Europe», comunicagio de
Martin Palous ao 1 Semindrio Intemacional de Ciéncia Politica de Sintra. mimeo, 1} de Julho de 1995.
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A pedra de toque do equilibrio no Europa do Leste é o problema das
nacionalidades tanto pelo facto de a Rissia ser um espago supranacional que
tem de respeitar as minorias que contém, como pelo facto de existirem fortes
minorias russas fora das fronteiras da Federagdo (25 milhdes em 1995,
sobretudo na Ucrénia e Cazaquistdo). O «abandono do socialismo» sé serd
realidade na medida em que a sociedade civil se reforgar. A sociedade civil s6
se pode sustentar se criar férmulas democrdticas que garantam a abertura dos
mercados e o respeito pelos direitos humanos; e esta construgdo da democracia
s6 é possivel dentro de unidades nacionais que aceitem para sua seguran¢a um
sistema de muiltiplas pertengas. A marginalizagio da Europa do Leste pela
Europa restante serd paga com os conflitos permanentes, mesmo que de baixa
intensidade, resultantes de um vazio geopolitico em que a poténcia principal
ndo quer nem tem meios para ser imperial, ¢ em que as pequenas poténcias nao
conseguem ser estdveis com solugdes nacional-comunistas.

A estabilizagdo da Europa Central ¢ do Leste procurada pela UE, medi-
ante uma parceria com a Russia, politica comum no Mediterrineo, parceria
estratégica com a Turquia, ¢ reorientacdo das relagdes transatldnticas no
sentido de uma identidade europeia de Defesa € aceitdvel pela Riissia. Mas o
alargamento para Leste da UE A Poldnia, Repiblicas Checa ¢ Eslovaca,
Hungria e Eslovénia até ao ano 2000, € uma ameaga excessiva dado o reforgo
unilateral que significa. Um compromisse mais vidvel seria a criagio de uma
Comunidade da Europa do Leste, associada quer a4 UE, quer & Rissia.

5. REFLEXOS NA POLITICA EXTERNA DE SEGURANCA COMUM

A actual configuragio ecuropeia & caracterizada por um pluralismo
institucional e diversidade funcional. A UE € o foco da integragido econd-
mica e politica, a OTAN o da seguranc¢a militar, tendo a UEQO um pape!
complementar. A OSCE ¢ um férum para a cooperagdo pan-europeia, o
Conselho da Europa tem a dimensdo juridica dos direitos humanos.
Todas estas instituigdes criam dindmicas inovadoras. Em principio, a OTAN
poderia fornecer forgas para actuar no quadro da OSCE. A UEO ¢ a
ponte potencial entre a OTAN e a UE. O Conselho da Europa € o elo entre
a OSCE e a UE na esfera dos direitos humanos. Os fenémenos de interlocking
e overlapping criam uma rede de organizaches multilaterais, aliangas
e relagoes militares. Nesta rede, as responsabilidades internacionais
estdo distribuidas mas os mecanismos de decisdo sio demasiado pesa-
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dos('®). Uma tal diversidade de organizagdes e instituigdes, corresponde a
heterogeneidade europeia, com fronteiras indefinidas, experiéncia histérica
variada e exigéncias politicas diversas, mas dificulta o refor¢o da capacidade
da politica de seguranga da Unifio. Razdo de sobra para pensar um conceito
estratégico que defina claramente os objectivos da PESC e lhe atribua meios
de execugdo.

A agenda de uma politica europeia de seguranga comum € sempre das
mais ambiciosas porquanto abrange medidas em variados dominios sdcio-
-politicos, em diversos graus de integrag8o polftica formal e em diversas sedes,
de tipo civil e militar em situagiio de interlocking e overlapping: os riscos
decorrentes de ameagas ndo-militares tais como narcotrifico, terrorismo, mi-
gragoes descontroladas, desnatalizagdo maciga; os riscos de desemprego que
ameagam a coesdo social e exigem redefini¢iio do trabalho € do lazer nas
sociedades pds-industriais e terciarizadas; a ameaga de degradagfes ambientats
por projectos tecnoldgicos perversos; a promogio dos direitos humanos exige
critérios seguros para sustentar as intervengdes humanitarias; a necessidade de
instituigdes dotadas de meios para a resolucdo pacifica de querelas entre
Estados; e finalmente, a componente militar de fundo que exige diminuigio de
armamentos, atenuac@o do risco de proliferagio nuclear e uma capacidade de
defesa armada, dissuasora de agressdes(').

A transigdo em curso a partir de 1989 modificou o quadro geopolitico em
que as opgdes europeias se inscrevem e agravou a definiglio das prioridades de
seguranga ¢ defesa. Ao aprovar o segundo pilar de cooperagio (PESC) o
Tratado de Unido visa objectivos consensuais: fazer desaparecer as ameagas
externas ao sistema ecuropeu; estabilizar a ordem interna com medidas de
coesdo social; criar capacidades de defesa armada. Porém, quando se passa das
intengbes estipuladas a definigo dos meios de implementagdo, surgem os
interesses divergentes das configuragdes geopoliticas de Inglaterra ¢ Franga,
por um lado, a Alemanha por outro, e a Russia de fora. O debate sobre a PESC
sofre de excesso de varidveis ¢ de exiguidade das constantes, o que é natural
numa transi¢do histérica. O problema que se pde é o de isolar as constantes
sobre as quais possa assentar uma politica de seguranga comum.

Hd que ter presente que as potencialidades de hoje podem degenerar em
vulnerabilidades de amanha, caso ndo exista espirito de defesa nos decisores

(**) Hyde-Price 1991, pp. 250-2.
(*"y CF. Abel Cabral Couto, «A integragiio europeia e a defesa nacional», in Andlise Social, pp.
871-888 que estabelece relevantes distingbes conceptuais na drea de seguranga e defesa.
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politicos e nas populagdes. Tome-se por exemplo, a dindmica optimista gerada
pela inexisténcia de ameagas evidentes 4 Europa, apesar dos esforgos de
identificagio da Sérvia ou como o «perturbador europeu» ou dacameaga
isidmica». Tal dindmica tanto pode conduzir a uma iniciativa de defesa comum
como pode degenerar em utopia de desmantelamento do sistema de seguranga.
Podem surgir vozes a pedir o fim da OTAN, no quadro de uma reducéo radical
do nivel de forgas militares, ou a sua dilui¢io como brago armado da OSCE,
ou a sua substitui¢do por uma UEO subdotada. No que se refere & presenca
americana, caso se persistir, na Europa, como nos EUA, em vé-la como a de
um corpo expediciondrio que desembarcou em 1944 e ainda nio saiu da
Europa, € natural reclamar a diminui¢io desse empenhamento. Mas € bom ndo
esquecer que o que Jotfe chamou «pacificador» americano ajuda a suprimir
rivalidades internas do Ocidente, nomeadamente as que podem resultar da
reunificagdo alema. E ndo ficam por aqui as varidveis geopoliticas posteriores
a 1989: a exigéncia de intervengiio fora da drea da OTAN, nomeadamente nos
Balcas; a fluidez de algumas fronteiras europeias, (em particular nas territérios
euro-asidticos da ex-URSS); os desajustamentos na composigdo das vdrias
entidades de seguranca e defesa, (16 membros da OTAN, 9 da UEQ, 15 da UE,
36 da CCAN, 54 da OSCE); a re-nacionalizagfo das politicas, com a possibi-
lidade do nacional-comunismo a Leste e surpreendentes viragens de rumo no
Ocidente, '

Dado este ndmero de varidveis, enquanto ndo existir um conceito estraté-
gico de defesa comum europeia, ndo surgirdo verdadeiras alternativas a uma
politica de wait and see que se traduz no campo da PESC numa coordenagiio
das politicas de defesa no quadro cldssico da cooperagiio intergovemamental,
em iniciativas conjuntas na politica de armamentos ¢ de industrias de defesa
e no aperfeigoamento da UEQO como elo entre a UE e a OTAN, dentro de um
conceito alargado de seguranga que inclui n3o sé o vector militar como
também aspectos econdmicos, ambientais e de direitos humanos. A CIG 96
debaterd decerto a extensfo das «acgbes comuns» em matéria de defesa: fard
declaragdes de refor¢o da identidade europeia de seguranga e defesa; poderd
criar mecanismos de reunides interministeriais de Negdcios Estrangeiros e de
Defesa; poderd mesmo incorporar no Tratado de Unidio as garantias semelhan-
tes as do art.5.° do Tratado da OTAN. Mas para alcangar resultados sustentd-
veis tem de manter a linha de rumo da integragdo europeia, nem federalista
nem liberalista, rejeitando quer o «decisionismo da PESC» quer a «negociagio
permanente» que gera expectativas nao-cumpridas.
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6. CONTRIBUTO PORTUGUES PARA A SEGURANCA EUROPEIA

Ao subscrever o Tratado de Maastricht, Portugal «integrou-se na Unido
Europeia com respeito pelo principio de subsidiariedade € com o objectivo da
coesdo econdmica e social» na continuidade do programa de Governo que
previa como objectivo da politica externa a consolidagdo «das comunidades
europeias como o nicleo essencial da construgio curopeia assente na solida-
riedade ¢ na coesdio econdmica, social e politicas, e salientando que as ligagdes
atlanticas devem contrabalangar as tendéncias de continentalizagdo('®). A
estratégia portuguesa recomenda um tipo de actuagfo que evite acgdes retrd-
gradas face ao acervo comunitdrio; maior coordenagio nacional por forma a
obter 0s melhores resultados possiveis nos processos de negociago, € nas
decisdes por maioria qualificada. Uma das dreas essenciais € a da coesdo
econdmica e monetiria, que permita obter a convergéncia entre as condi¢des
de Portugal ¢ dos outros Estados membros, nomeadamente na repartic@o dos
fundos estruturais('®). O impacto da integragio portuguesa, jd essencial para os
agentes econémicos enquadrados pelas disposigdes comunitdrias, e por novas
camadas da populagio, envolvidas pelos recentes alargamentos de competén-
cias curopeias, serd acentuado pela PESC(*).

A UE ¢ a estrutura evidente para o contributo portugués para a PESC, por
ser capaz de iniciativas de coes@o social e de coordenagio de uma politica de
defesa comum que defina os interesses comuns a serem protegidos, as ameacas
a esses interesses, os aliados e adversarios potenciais, a doutrina de interven-
¢lio e a estrutura das forgas militares nfio necessariamente subordinadas a um
comando supranacional. Ji no que toca & possibilidade de a UE vir a dispor
de um brago armado (eventual papel da UEO), a posigdo portuguesa é
reticente; qualquer reforgo da UEO como brago armado da UE, ou mesmo
como pilar europeu da OTAN, pode ter o efeito perverso de desamarrar os
EUA com gque Portugal tem relagbes externas preferenciais.

A OTAN ¢ um scgundo enquadramento para o contributo portugués,
garante militar da estabilidade e da paz. No debate sobre o futuro da Alianga,

('*) Ver n® 5 do An.® 7 da Constituiglio € Lei Constitucional 1/92; e ainda Programa do XII
Governo Constitucional, Presidéncia do Conselho de Ministros, Lisboa, 1991, p. 24.

(") J. M. Durdc Barroso, Intervengio de Abertura no Semindrio «Politica Externa Portuguesa:
Principais Desenvolvimentos em 1993 e Perspectivas para 19%4», p. 7 ¢ 8, Ministério dos Negdcios
Estrangeiros.

(*) Portugal apoiou a primeira iniciativa da PESC, a proposta francesa para um Pacto de
Seguranga e Estabilidade na Europa.
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a permanéncia € indiscutivel € o centro de gravidade transatlantico mantém-se
apropriado, dado que abarca todo o territério nacional ¢ ZEE numa mesma
drea estratégica, evitando pressdes ibéricas centripetas e atracgdes atlanticas
centrifugas. A admissdo de Estados do Leste ndo € bem vista, dado o risco que
a OTAN incorreria em se imiscuir em questdes de segurancga nessa drea, uma
vez que o art. 5.° do Tratado considera o ataque a um membro como agressgo
a todos,

Para evitar estes riscos, seria de desenvolver a acg¢iio da OSCE, como
térum regulamentador das iniciativas de parceria para a paz. O Leste ja estd
presente nesta instituigio com legitimidade pan-curopeia cuja desvantagem &
a desproporgdo entre o nimero de membros € 0s meios de intervengao.

Portugal, dada a dupla pertenga 4 Unido Europeia e 3 Comunidade
Luséfona, estd em particular posigdo para reconhecer que as agendas politicas
de segurang¢a, economia, ambiente e direitos humanos devem ser solucionadas
numa escala internacional. O dilema ocidental, de que Portugal participa, € que
nfio se pode encerrar numa fortaleza, ignorando as dificuldades dos vizinhos,
nem se pode sobrecarregar demasiado com questdes de seguranga e regenera-
¢do econdmica de dreas exdgenas. Tem de existir um enguadramento dos
paises do Leste em organismos supranacionais eficentes, que nio necessaria-
mente a UE, de modo a que eventuais tensdes com a Rissia ndo contaminem
a relativa estabilidade ocidental. A melhor via para sair das politicas-de wait
and see, provocados pelo choque entre politicas radicais federalistas e livre-
-cambistas, ¢ manler a linha geral que presidiu aos Tratados que instituiram as
Comunidades Europeias, sustentando a situagiio de multiplas pertencas dos
cidaddos dos paises europeus, sem destruir soberanias mas enquadrando-as
num sistema de seguranga, tanio no que toca a vida individual como colectiva.
O desafio proprio da integracdo europeia é o de criar uma ordenagio de
muiltiplas pertengas que sirva de exemplo a nivel global, iniciativa que é do
maior interesse portugués, dada a nossa pertenga a um outro grande espago
geopolitico, como o € o da Comunidade Luséfona.

Mendo Castro Henrigues
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