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Introdu¢édo
Os desenvolvimentos na Europa no século xx - incluindo duas guerras mun-
diais, projectos de uma Europa integrada econémica e politicamente, a Guerra
Fria e a rivalidade bipolar, e a desagregacgdo do bloco soviético — fazem ante-
ver um novo século repleto de desafios. As incertezas na nova ordem interna-
cional, marcada pela crescente interdependéncia em resultado dos processos
de globalizagio, a par de tendéncias de fragmentacio, sob a forma de secessio
e proteccionismo, juntamente com numerosas ameagas a seguranca interna-
cional, como o crime organizado, a proliferacdo de armas de destrui¢do mas-
siva, o terrorismo e estruturas territoriais e sociais frageis, contribuem para a
complexidade do cendrio internacional, lancando questdes sobre colaboragio
e competi¢do, equilibrio entre normas e interesses, e justaposi¢do e coordena-
¢ao de objectivos e recursos. Neste contexto, a clarificagdo da relagio transa-
tlantica, através da identificagdo de interesses competitivos e oportunidades
de cooperagio, e da analise das agendas de ambos os lados do Atlantico, in-
cluindo um melhor entendimento sobre as pretensdes dos Estados Unidos da
América (EUuA), e a postura que a Unido Europeia (UE) procura com a defini-
¢do e implementagdo de uma politica externa e de seguran¢a comum (PESC)
num cendario «uni-multipolar»,' assume relevancia.

Num mundo em rapida mutagio, conduzido pelas forgas da globalizacéo,
fragmentacio e interdependéncia, muitas vezes de concilia¢éo dificil, a con-
ceptualizagido de seguranca deve abranger os inumeros desafios e vérias fa-
cetas das relagbes internacionais actuais incluindo, para além da dimensio
politico-militar tradicional, aspectos sociais, econdmicos, ambientais e cul-
turais.®> Além do mais, a questdo da seguranca é transversal quanto aos ac-
tores internacionais, de natureza governamental e nio governamental, e aos
centros de decisdo desde o mais alto nivel da esfera do Estado até as suas di-
mensdes regionais, tomando lugar num contexto bilateral ou multilateral, de
forma a responder a uma multiplicidade de relagdes, factores de presséo e ca-
pacidade negocial para dirigir ou pelos menos condicionar a mudanga. Os
sentimentos de inseguranca no inicio do século xx1, agudizados pelos ata-
ques terroristas nos EUA em Setembro de 2001 e as réplicas que lhe segui-
ram na Europa e noutras partes do mundo, demonstram a pertinéncia deste
entendimento alargado de seguranga, bem como a necessidade de respostas
abrangentes a estas ameagas globais.

Neste contexto de grandes desafios, este artigo aborda a relacdo transa-
tlantica, destacando as politicas de segurancga e defesa em ambos os lados do
Atlantico, e analisando os seus interesses, muitas vezes em competicio, agen-
das e oportunidades de cooperagdo. Apds apresentar os principais desenvol-
vimentos na constru¢iao da Politica Externa de Seguran¢a Comum (PESC),
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e a forma como esta tem afectado a ligagdo transatlantica, bem como evi-
denciado divisdes no seio da UE, analisamos de modo particular a aborda-
gem de seguranga dos EUA e como esta se relaciona com os desenvolvimentos
na Europa, sugerindo uma politica de «sim, mas»? O artigo prossegue com a
analise da relacdo transatlintica sob vérias dpticas, tentando desconstruir os
principais elementos de proximidade e distancia, cooperagdo e competigio,
oportunidades e limites na gestdo das diferencas.

A ligagao transatlantica em perspectiva historica
O desenvolvimento politico da Europa numa época de transformagdes pro-
fundas, incluindo a reforma institucional e uma nova vaga de alargamento,
num enquadramento socioecondémico dificil, requer fundag¢des sélidas. A de-
finicdo de uma estratégia de seguranca e defesa comum é um pilar fundamen-
tal nestas fundagdes. Esta construgéo politica, fortemente impulsionada pela
11 Guerra Mundial, ndo estd ainda completa. A inclusdo de dez novos paises
em Maio de 2004* e as discussdes que conduziram ao acordo sobre o novo
Tratado Constitucional para a Europa (alcangado no Conselho de Bruxelas,
em Junho de 2004) reflectem o dinamismo inerente ao processo europeu.
Contudo, a dimensio politico-militar deste processo ndo tem igualizado o
peso politico da UE, uma fraqueza desde o seu surgimento e que se tem torna-
do mais evidente com a passagem do tempo e com as mudangas nas circuns-
tincias internacionais. Apesar de ser uma for¢a econémica global, em termos
politico-militares a Unido permanece uma poténcia regional. O final da riva-
lidade bipolar e a delinea¢do de uma nova ordem mundial apds a Guerra Fria
tém demonstrado a fragilidade da UE, em particular relativamente aos seus
limites no dominio politico-militar, i.e. mais precisamente as dificuldades em
acordar e implementar uma estratégia comum de seguranca e defesa.

E importante notar que a politica externa da Unido nio se confina a ques-
toes de seguranca e defesa, incluindo uma ampla gama de aspectos que tém
permitido visibilidade & UE no cendrio internacional. A politica de alarga-
mento é um exemplo concreto e recente da ac¢do externa da Unido, e do
modo como esta tem promovido e apoiado os esforgos de transi¢do para a
democracia e a economia de mercado. Além do mais, a UE tem aplicado uma
abordagem cooperativa para com os seus vizinhos, de forma a evitar senti-
mentos de exclusio ou mesmo criando uma nova linha diviséria na Europa
entre os que estio «dentro» e os que permanecem «fora» através, por exem-
plo, da negociagio e assinatura de acordos de cooperagio e associagdo com
Estados do antigo espago soviético e com a Russia. Esta abordagem, susten-
tada em principios de desenvolvimento, tem sido alargada a outras areas ge-
ogréaficas, em particular a Africa e a0 Médio Oriente, e tem incluido também
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negociagdes do foro comercial e medidas de protec¢do ambiental acordadas
no ambito de institui¢des multilaterais. Isto demonstra o amplo envolvimen-
to da UE a nivel global, permitindo o seu reconhecimento como um actor ac-
tivo em termos de politica externa. A dimenséo politico-militar, em particu-
lar em termos de seguranca e defesa tem, contudo, permanecido dormente,
apesar de ndo esquecida.

A ideia de uma politica europeia de seguranca e defesa ndo é nova. As ne-
gociagdes propostas pela Franga para criagdo de um exército europeu, inicia-
das em 1951, duraram cerca de um ano e apesar de o Tratado da Comunidade
de Defesa Europeia ter sido assinado em Maio de 1952 pelos seis membros
fundadores da Comunidade Europeia do Carvdo e do A¢o; a Franga, o seu
principal mentor, nio o ratificou devido a desacordos de politica interna, in-
validando o projecto. A consolidagiao da Organizagio do Tratado do Atlantico
Norte (0TAN) num clima de Guerra Fria contribuiu decisivamente para as
dificuldades e falhancos de quaisquer propostas relacionadas com a defini¢do
de uma politica europeia de seguranca e defesa (PESD). Desde cedo a segu-
ranga europeia se tornou intimamente ligada aos EUA, uma caracteristica de
todo o século xx com as duas guerras mundiais e os longos anos de Guerra
Fria como exemplo. E de facto os desenvolvimentos internacionais tiveram
impacto decisivo na evolu¢io da PESD, ora constrangendo-a ora conferindo-
-lhe novo impeto. A rivalidade bipolar e a proeminéncia da 0TAN sdo exem-
plo da primeira, enquanto a ofensiva iraquiana e os ataques terroristas em
Madrid exemplificam a ultima. Apesar das sementes para a definicdo de uma
politica europeia de seguranca e defesa terem sido langadas cedo, apenas ger-
minaram anos mais tarde.

Com o estabelecimento da Comunidade Econémica Europeia, a integra-
¢do econodmica tornou-se o objectivo primeiro da cooperagdo europeia. Os
assuntos de seguranca e defesa foram deixados a Unido da Europa Ocidental
(UEO), criada em 1948,° e acima de tudo a Alianga Atlantica. De facto, «ao lon-
go da Guerra Fria, a vontade dos Estados membros da Comunidade Europeia
para expandirem o projecto de integra¢io para além do campo econdmico e
diplomatico foi muito reduzida em comparagio com o papel que a OTAN e 0s
EUA desempenharam enquanto fontes de garantia de seguranca na Europa
ocidental»”

Como primeiro passo para um posicionamento europeu mais claro em
assuntos externos, o Relatério do Luxemburgo de Outubro de 1970 estabe-
leceu o processo de Cooperagdo Politica Europeia (cPE), entendido como
abrangendo os procedimentos usados desde 1970 para permitir aos Estados
membros da Comunidade Europeia discutir e coordenar as suas posi¢des de
politica externa e, quando apropriado, actuar de forma concertada, principal-
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mente através da partilha de informagdo em reunides periddicas com vista
a harmonizar as perspectivas sobre temas de politica externa. A CPE surgiu
como resultado das dindmicas do processo de integragdo europeia que, jun-
tamente com o aprofundamento econdémico, antecipou a unido politica, tra-
duzindo o desejo de definir uma identidade europeia que permitisse a Europa
um papel mais activo nas relagdes internacionais. Isto foi formalizado pela
primeira vez nas conversa¢des de Helsinquia quando a Europa assumiu uma
posi¢do negocial comum nas discussdes sobre a formalizagdo da Conferéncia
sobre Seguranga e Coopera¢do na Europa. Uma posi¢do que surpreendeu
Washington e que foi gerida de forma cautelosa, uma vez que os EUA temiam
a perda de influéncia no processo de decisdo europeu, tendo menos poder
persuasivo sobre os membros individuais. O assunto foi resolvido de modo
informal pelo compromisso europeu de informar a Casa Branca, de forma
atempada, sobre os desenvolvimentos no processo CPE.

A partir dos anos 80, e de maneira a melhorar os contactos transatlanti-
cos, foram iniciadas reunides regulares ao nivel de directores politicos, sen-
do mais tarde complementadas por contactos ao nivel de grupos de trabalho
especializados. Em Outubro de 1987 a Plataforma de Haia sobre Seguranca
Europeia reconheceu a coexisténcia entre os vectores europeu e atlantico,
afirmando o cardcter complementar da identidade europeia de defesa com
uma liga¢do profunda aos EUA, essencialmente através da Aliancga Atlantica.
A Declaragdo Transatlantica de Novembro de 1990, reflectindo as mudancas
profundas no sistema internacional, definiu contactos regulares ao mais alto
nivel bem como a niveis intermédios da administragdo e expandiu o leque de
assuntos em discussdo «para incluir praticamente todas as areas funcionais
e regides geograficas do mundo».® De facto, «literalmente qualquer aconteci-
mento importante em qualquer parte do mundo passa por consultas entre os
EUA e a UE e pelo consenso, cooperagdo e acgdes coordenadas a que conse-
guimos chegar»® Ainda mais precisos, a Nova Agenda Transatlantica de 1995
e o Plano de Ac¢do Conjunto UE-EUA, focavam a necessidade de coordenacéo
da politica externa, abrangendo aspectos como a promogéo de principios de-
mocraticos e de seguranga, e politicas econdmicas e comerciais.*

O final da Guerra Fria e a dissolu¢do do bloco soviético implicaram trans-
formagdes profundas na politica internacional, permitindo a emergéncia de
varios novos Estados na Europa ao mesmo tempo que reduziram os receios
de expansio do comunismo soviético. Assim, a necessidade de protecgdo
americana contra a ameaca da ideologia comunista perdeu relevancia, permi-
tindo um crescente desprendimento entre a Europa e o seu aliado transatlan-
tico. Este novo contexto mostrou-se favoravel a renovac¢io da vontade politica
europeia no desenvolvimento de uma capacidade de seguranga e defesa mais
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auténoma. Passo a passo, esta surgiu num contexto de alguma turbuléncia e
muito cepticismo.

O Tratado da Unido Europeia de 1992 marcou o regresso das tentativas
para revigorar esta dimensédo em falta no seio da UE. Transformou a CPE na
PESC," uma politica com cardcter intergovernamental, conferindo responsa-
bilidade a UEo para implementar as tarefas de defesa decididas no quadro
institucional da UE. Neste contexto, inscreveu as missdes de Petersberg —
missdes humanitarias, de manutencéo da paz e de for¢as de combate na ges-
tao de crises — como objectivos a serem considerados no 4mbito da pEsc.

«Acgbes conjuntas» e «posigdes comuns» tornaram-se 0s novos instru-
mentos da PEsc - implicando a adop¢do de uma posi¢ao e curso de acgdo -,
usados de acordo com critérios de proximidade geografica, de importancia
da estabilidade de um pais ou area regional e de relevincia para os interesses
de seguranga da Unido (de acordo com os objectivos de Lisboa, tragados em
Junho de 1992). Como complemento, a Alianca Atlantica apoiou a defini¢do
de uma Identidade Europeia de Seguranga e Defesa (1ESD) ao tornar dispo-
niveis os meios e capacidades da OTAN para operagdes militares sob a égi-
de da uEo. Esta formula «separaveis mas nio separadas», permitindo acesso
ao pessoal, equipamento e infra-estruturas da OTAN para operagdes onde os
EUA nio quisessem tomar parte, ganhou substincia na Cimeira de Janeiro
de 1994 da Alianca Atlantica. A UEO tornar-se-ia, deste modo, o brago de de-
fesa da Unifo e o pilar europeu da oTAN. Washington tornou claro, contu-
do, que nio pretendia ver uma IESD a tornar-se realidade no enquadramento
da oTAN para posteriormente vir a adquirir tiques autonémicos afastando-se
gradual e posteriormente desta, o que poderia levar a bizarra situagéo de ter
a IESD a duplicar a OTAN e, porventura mais tarde, mesmo a competir com
ela.® Mas os europeus ndo possuiam a combina¢io de recursos militares e
vontade politica para lidar com os problemas que surgiram nos Balcas, como
demonstrado pelo papel de lideranga militar assumido pelos EuA na condu-
¢do das operagdes.”* A IESD, em vez de competir com a OTAN como as auto-
ridades norte-americanas temiam, tornou-se um instrumento de observagio
e controlo. De acordo com Elisabeth Johansson-Nogués, «a identidade euro-
peia de seguranca e defesa acabou por ser uma cuidadosa negociagdo pela
qual os EUA concordaram em apoiar os esfor¢os europeus de alcangar maior
credibilidade militar, em troca do compromisso europeu de prosseguir estas
ambic¢des militares no seio da oTAN, dessa forma conferindo um elemento de
controlo politico aos EUA».”

O Tratado de Amesterddo (1997)* procurou ultrapassar algumas destas
dificuldades e conferir maior dinamismo ao processo de autonomizagio eu-

ropeia, criando o posto de Alto Representante para a Politica Externa e de

| POLITICA INTERNACIONAL | N°28 | JULHO DE 2005 |

Seguranga Comum (assumido por Javier Solana), conferindo maior coeréncia
a politica externa da Unido, através da contribui¢io para a formulagao e imple-
mentagdo de decisdes politicas, e criando uma Unidade de Alerta Antecipado
e Planeamento Politico, com o objectivo de monitorizar, analisar e avaliar os
desenvolvimentos internacionais, permitindo uma melhor coordenagio de
posigdes e a sua tradu¢do em medidas concretas. Uma vez que as decisdes sdo
tomadas numa base consensual, Amesterddo apresentou a formula da «abs-
ten¢io construtiva», permitindo que um ou dois paises se abstenham e néo se
envolvam, ndo obstruindo contudo o envolvimento da Unido. Além do mais,
Amesterddo introduziu as «estratégias comuns» a serem decididas em areas
onde os Estados membros partilham interesses, como no caso da estratégia
comum sobre a Russia ou a estratégia comum relativa ao Mediterraneo.
Lentamente, a consolidagdo da PESD comecava a tomar forma, distan-
ciando-se da formula UEO como parte da solu¢do, uma vez que esta em ter-
mos politicos perpetuava o desequilibrio na relagdo UE-EUA, institucional-
mente deixava a UE impotente em termos de poder de decisio, e em termos
militares consubstanciava a dependéncia dos meios da OTAN e dos EUA, sem
perspectivar no longo prazo a sua disposi¢do efectiva a Europa em caso de
crise.” Serd, contudo, a mudanca de discurso britinica em St. Malo, na cimei-
ra franco-britanica de Dezembro de 1998, que ird conferir impulso renovado
a PEsD. Tony Blair, afastando-se da abordagem tradicionalmente atlanticis-
ta, tornou claro o seu apoio ao desenvolvimento de uma capacidade de defe-
sa europeia desde que esta ndo pusesse em questdo a relacdo com a OTAN.®
Previa, para tal, o desenvolvimento de meios e capacidades que permitissem a
UE actuar de forma «auténoma» caso a 0OTAN decidisse nao intervir num ce-
nério futuro que exigisse ac¢do militar. Uma orientag¢do politica que recebeu
o apoio dos outros Estados membros uma semana mais tarde na Cimeira da
UE em Viena.” Esta mudanga de discurso foi recebida em Washington com
alguma desconfianca em virtude da longa tradigdo britanica de atlanticismo,
embora ndo pondo em questio a relagdo de proximidade anglo-britanica.
Enquanto acgdo dirigida ao fortalecimento da capacidade de seguran-
¢a e defesa da Unido, em Junho de 1999, os Estados membros da UEO con-
cordaram com a sua fusido na UE, permitindo o inicio da «militarizagdo» da
Unifo,™ através da inclusdo das responsabilidades de gestdo de crise da UEO,
transferindo o seu quartel-general para Bruxelas e extinguindo o seu staff mi-
litar. De acordo com as decisdes da UEO adoptadas em Marselha (Novembro
de 2000), esta manteria as suas obriga¢des de defesa colectiva bem como es-
truturas minimas e fungdes residuais para apoiar o processo de transi¢cdo.”
No Conselho Europeu de Coldnia,** os Estados membros da Ut acordaram o
calendério para tornar operacional o enquadramento do processo de decisido

135



136

A DIMENSAO DE SEGURANGA NA RELAGAO TRANSATLANTICA | Maria Raquel Freire |

e as capacidades necessarias para prosseguir o objectivo de fortalecimento da
PESC e da PESD, com seguimento em Helsinquia.

Na Cimeira de Dezembro de 1999 em Helsinquia, a UE declarou a sua de-
terminagdo para desenvolver uma capacidade autonoma de tomada de deci-
soes onde a OTAN nio se envolvesse, para lancgar e conduzir operagdes milita-
res em resposta a crises internacionais.?* De modo a cumprir tais objectivos,
definiu a criagdo de uma forga de reacgdo rapida: uma forca de intervenc¢io
constituida por 50 a 60 mil homens provenientes dos Estados membros, com
capacidade de operacionaliza¢do num prazo de 60 dias e destacavel, no mi-
nimo, pelo periodo de um ano. Além do mais, novos mecanismos de consul-
ta seriam definidos com a 0TAN de modo a permitir aos Estados europeus
que ndo sao membros da Alianca Atlantica (caso da Noruega e da Islandia) e
a outros paises (como a Turquia) contribuirem para ac¢des de gestao de cri-
se lideradas pela UE. Como seguimento aos objectivos de Helsinquia (hea-
dline goals), em Mar¢o de 2000, 0 Comité Politico e de Seguranga, o Comité
Militar e o Staff Militar da UE iniciaram fun¢des como organizagdes interi-
nas. Foi em Nice, em Dezembro desse ano, que estes organismos adquiriram
estatuto formal.>

Nice também acordou que as decisdes relacionadas com a defesa europeia
exigiam unanimidade, e nio estavam incluidas nas novas provisoes relativas
a «cooperagio reforcada», mantendo os principios da intergovernamentali-
dade e do consenso. Além do mais, os Estados da Unido reconheceram que o
Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas detém responsabilidade primaria
pela manutengédo da paz e seguranga, sublinhando a importancia do seu aval
para a condugido de opera¢des militares. Estes desenvolvimentos foram bem
acolhidos em Washington desde que o papel da 0TAN néo fosse diminuido.
A relagdo entre a UE e a OTAN néo estava ainda clara. A defini¢io operacional
dos meios da UE e a sua ligagdo a 0TAN, tanto sob uma perspectiva autdnoma
como segundo uma abordagem de dependéncia, e ainda quanto as condigées,
precisava de especificagdo.

Laeken e Copenhaga procuraram abordar e esclarecer a questido. No
Conselho de Laeken de Dezembro de 2001, a Unido confirmou a sua capa-
cidade para conduzir operagdes de gestdo de crise como formalizado na
Declaragdo sobre Capacidade Operacional da Politica Europeia Comum de
Seguranca e Defesa, em resultado do fortalecimento das capacidades civis e
militares, e da criagdo das estruturas necessarias dentro da Unido para pros-
seguir estes objectivos.

O Conselho Europeu de Copenhaga em Dezembro de 2002 permitiu os
acordos Berlim-plus, traduzindo-se num acesso da UE aos meios da OTAN.
O governo turco deu o seu assentimento, sob a condigdo de nem Malta nem
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Chipre tomarem parte nas operagdes militares ou em decisdes relacionadas
com a sua implementagdo, sempre que estas exigissem o uso de meios da
OTAN. Este acordo conferiu substincia material aos meios operacionais da
Unido, embora ainda contendo uma série de questdes por resolver relativa-
mente a relacdo UE-OTAN, em termos de hierarquizac¢io e niveis de depen-
déncia/independéncia, questdes complexas e de trato delicado.

O ano de 2003 marcou o inicio de uma nova era para a Unido. No dia 1 de
Janeiro, a primeira operagéo civil de gestdo de crise sob a bandeira da PESD,
a Missdo de Policia da Unido Europeia (Eupm)* foi implementada na Bosnia-
-Herzegovina (mandatada até Dezembro de 2005), com o objectivo de esta-
belecer capacidades locais de manutenc¢do da ordem e de cumprimento da
lei. A 31 de Margo de 2003, 350 soldados da UE chegaram & Antiga Republica
Jugoslava da Macedonia, a primeira missdo militar da UE, denominada
«Concordia», substituindo a operagdo da oTAN «Allied Harmony». Esta mis-
sdo conduzida pela UE foi apoiada pelas capacidades operacionais da oTaAN
nos termos dos acordos Berlim-plus de Dezembro de 2002, 0 que, segundo
o antigo Secretario Geral da Alianga Atlantica, Lord Robertson, constituiu
um exemplo de cooperagido institucional com base na percep¢io partilha-
da de cooperagéo transatlintica.® O objectivo é assegurar a implementagéo
do acordo politico alcangado entre os eslavos maceddnios e os albaneses, em
Agosto de 2001. A for¢a da UE patrulha as regides da Macedénia de popula-
¢d0 maioritariamente albanesa que fazem fronteira com a Albania, a Sérvia e
o Kosovo. Em Dezembro de 2003, a operagdo «Concordia» deu lugar & mis-
sdo «Proxima», envolvendo também policia militar, o chamado Elemento de
Protecg¢éo Policial. Em Junho do mesmo ano, a pedido das Nag¢des Unidas,
a UE enviou 1500 efectivos militares para o Congo com o objectivo de evi-
tar uma crise humanitaria e civil de larga escala na regido nordeste do pais.
A operagdo «Artemis», no terreno até Setembro de 2003, foi uma missdo au-
tonoma da UE (ndo dependente dos recursos e meios da OTAN) e a primei-
ra operagdo militar da Unido fora das fronteiras europeias. Nas palavras de
Javier Solana, um sinal de que «quando ha vontade politica, as coisas podem
ser feitas».”

Apesar destes esfor¢os visiveis para conferir substancia a politica europeia
de seguranca e defesa, as limita¢oes sdo ainda muitas. As missdes da UE per-
manecem restritas quanto a sua dimensio e dependem da lideranga, compro-
metimento e interesse dos maiores Estados da UE, uma vez que esta ndo tem
capacidades militares proprias, nem capacidades de comando e controlo -
o planeamento operacional das missdes «Concordia» e «Artemis» nio foi con-
duzido pelo Staffe Comité Militar da UE, mas pelo SHAPE e pelo Estado Maior
Nacional francés, respectivamente.*® Assim, cepticismo, falta de vontade poli-
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tica e compromisso minimo relativamente a uma verdadeira politica europeia
comum de seguranca e defesa prevalecem. As dificuldades tém também pas-
sado por aspectos financeiros (or¢amento limitado) e procedimentos de deci-
sao (unanimidade e natureza intergovernamental, que embora assegurando
os direitos soberanos dos Estados membros em matéria de politica exter-
na, entravam os avan¢os na implementacio de uma estratégia comum de se-
guranga e, mais ainda, de defesa). Além do mais, em reunides importantes, a
UE ¢é representada a diferentes niveis, significando diferentes definicdes e per-
cepcOes do interesse nacional, e diferentes visdes sobre estratégias politicas
para responder aos variados desafios.

Representando mais um esfor¢o no sentido de fortalecer a politica exter-
na da UE, no Conselho de Tessaldnica, em Junho de 2003, Javier Solana apre-
sentou a sua proposta de uma Estratégia de Seguranga ao plendrio - «Uma
Europa Segura num Mundo Melhor» - definindo os principios gerais para
uma acgdo externa comum. As missdes de Petersberg j& definidas, o docu-
mento adiciona como ameagas correntes a paz e seguranca o terrorismo, as
armas de destrui¢do massiva, os Estados falhados (failed States) e o crime
organizado. As trés prioridades identificadas consistem na extensdo da zona
de paz e seguranga a toda a Europa; promog¢ao de multilateralismo efectivo,
através do fortalecimento da ordem internacional e com base em institui¢oes
multilaterais e no direito internacional; e resposta as novas ameagas a segu-
ranca, enfatizando o seu cardcter dinimico e a necessidade de lidar com elas
de forma preventiva, através de meios politicos e econémicos de forma a evi-
tar o recurso a for¢a militar.® Para alcancar estes objectivos, a politica exter-
na da UE tem de ser mais activa, mais coerente (melhor coordenac¢io entre os
varios niveis de decisdo), mais capaz (relativamente a gestdo de crises, capa-
cidades diplomaticas e meios de informacio), e desenvolvida em colaboragio
com outros parceiros, em particular os EUA através do aprofundamento da
relagdo transatlintica, mas também com paises como a Russia, o Canadd, a
China, o Japdo e a India.

A clarificagdo da relagdo UE-OTAN com base no documento «Defesa
Europeia: Consultas, Planeamento e Opera¢des OTAN/UE» foi reconhecida
como uma prioridade, tal como demonstrado no Conselho de Bruxelas de
Junho de 2004. Implica o estabelecimento de uma célula civil/militar no 4m-
bito do Staff Militar da UE e a criagdo de um centro operacional, bem como a
implementac¢do de uma pequena célula da UE na OTAN, permitindo uma me-
lhor coordenagio de esfor¢os® Mais um passo na procura de consensos na
defini¢do de uma relagdo ainda complexa, onde a vertente politica na divisdo
e atribuicdo de tarefas constitui um fardo pesado. O Conselho também evo-
cou a primeira missao de promogéo de principios de um Estado de direito a
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ser iniciada na Gedrgia, como mais um exemplo concreto da ac¢do da UE no
terreno.

O desejo europeu de alcangar maior proeminéncia em matéria de segu-
ranca e defesa tornou-se real. Se o compromisso de a tornar verdadeiramente
operacional se tornara realidade tera ainda de ser testado. A questdo iraquia-
na, como exemplo pratico das contradigdes existentes no seio da Unifo e da
sua consequente incapacidade para formular uma posi¢ao comum sobre o as-
sunto, podera servir de licdo. A Estratégia de Seguranga Europeia podera ser
uma parte importante desta licdo, procurando colmatar uma deficiéncia fun-
damental - a necessidade de um guio, de forma a evitar mais desvios, perdas
de direccido e becos sem saida. Que linhas de consenso serdo desenvolvidas e
qual sera o seu impacto em termos de seguranca e defesa (aplicagdo pratica
da estratégia), sdo questdes fundamentais ndo s6 para a Europa, mas tam-
bém a nivel global. Nas palavras de Javier Solana, «nio sdo as palavras mas
as ac¢Oes que contam na politica internacional. A UE ja acumulou vontade e
recursos politicos para comecar a fazer a diferenga na drea da paz e seguran-
¢a, tal como j4 o faz ao nivel do mercado global»3* Mas das palavras a ac¢do o
caminho nem sempre é facil.

O acordo relativo ao texto do Tratado Constitucional para a Europa foi
alcan¢ado na Cimeira de Bruxelas, em 18 de Junho de 2004. Em termos ge-
néricos, revela o equilibrio possivel entre os adeptos do modelo federal e os
que prosseguem uma postura menos integracionista, sendo que a «evolugido
é incremental, ndo revoluciondria»3* O direito de veto sobre matéria de defe-
sa e politica externa foi mantido, enquanto a ac¢do comum em dreas como a
imigracéo e politicas de asilo foi refor¢ada. Contudo, o debate real ultrapassa
hoje estas desavencas tradicionais, ao chamar a atengdo para a tdo necessaria
relacdo de maior proximidade entre o estabelecimento politico europeu em
geral e o eleitorado, como demonstrado pela parca participagdo popular nas
eleicGes europeias na semana anterior.?® Estes assuntos tém de ser abordados
se a Europa efectivamente aspira a consolidagdo do seu papel quer interna
quer externamente.

Os tdltimos anos tém testemunhado o desenvolvimento e consolidagao
da PESD, entre dissensdo e muitas dificuldades, e em paralelo com uma ges-
tdo cuidada da ligagdo transatlantica, demonstrando o quéio relevante esta
permanece, apesar de muita controvérsia. Neste processo, a relagio UE-EUA
também amadureceu e alargou o seu alcance, passando a incluir uma vasta
gama de assuntos que de forma transversal e global abarca varias areas temé-
ticas. Destas, destacaremos, por exemplo, os indicadores econémicos, as pre-
ocupagdes ambientais, as armas de destrui¢do massiva ou aspectos civis. O
aprofundamento do relacionamento entre a UE e 0s EUA cruzou verticalmen-
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te diferentes niveis organizacionais e politicos, dos contactos diplomaticos ao
mais alto nivel até aos grupos de trabalho especializados, quer a nivel bilate-
ral quer multilateral. Contudo, de modo a clarificar a relagio transatlantica e
a extensdo do envolvimento de ambos os lados, é fundamental primeiro clari-
ficar as diferencas existentes no seio da Europa e o modo como estas afectam
ou sdo afectadas pelo relacionamento com os EUA.

Desacordo europeu: a procura de consensos
O desacordo nas abordagens entre Estados membros da UE tornou-se claro
com a crise no Iraque, revelando duas perspectivas principais — uma visio
europeista e uma perspectiva atlanticista. Apesar de um velho debate no seio
da Europa, o Iraque conferiu-lhe novos contornos ao evidenciar as posi¢oes
rivais existentes, com consequéncias no alinhamento europeu - ou melhor,
desalinhamento -, e quanto a relagdo transatlantica, que se tornou ainda
mais tensa. Em vez de um esfor¢o reconhecido com vista a encontrar uma
abordagem comum, os Estados europeus optaram por apresentar individual-
mente as suas visdes sobre o assunto, permitindo o ecoar de divisdes sérias na
familia europeia. A reunido quadripartida envolvendo a Franga, a Alemanha,
a Bélgica e o Luxemburgo - apelidados de «gang dos quatro» — a 29 de Abril
de 2003, por altura da guerra no Iraque, demonstrou a insatisfagao destes pa-
ises para com a interven¢io armada dos EUA, levando a UE a divisdo interna.
Em oposi¢io a estes Estados, os paises tradicionalmente atlanticistas, como
Portugal, Espanha, Itdlia e o Reino Unido, contribuiram ainda mais para o
aprofundamento das diferencgas de percep¢io sobre o que é e o que deveria
ser a PESC. De facto, por mais de 50 anos a OTAN afirmou-se como a princi-
pal organizacio europeia de seguranca e defesa, enquanto a UE se mostrou
incapaz de criar alternativas vidveis - como demonstrado pela histéria da
PESC, desenvolvida ndo de forma auténoma, mas enquanto pilar europeu da
Alianca Atlantica, e sempre muito dependente da conjuntura externa. Aqui
reside a principal questdo sobre a compatibilidade entre o desenvolvimento
de uma identidade de seguranca e defesa especificamente europeia e as ten-
déncias atlanticistas de varios Estados membros, a par das crescentes pres-
sOes emanadas a nivel nacional, como opinides publicas mais exigentes e ca-
lenddrios eleitorais. Parece claro, contudo, pelo menos para ji, que a OTAN
permanece a componente fundamental da estratégia europeia, significando
a continuidade do envolvimento dos Eua na Europa, enquanto também con-
tribuindo para o desenvolvimento da PESD (sem o apoio da qual se revelaria
impraticavel) >

O Iraque ilustrou também as diferencas no seio da UE e entre os seus no-
vos membros quanto a adop¢do de uma posigdo comum. De forma simplifica-
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da, ficou claro que para os novos membros a economia estd na UE enquanto a
seguranga reside nos EUA, mais especificamente na OTAN (como demonstra-
do, por exemplo, pelo apoio militar polaco e hingaro a Washington, através
do envio de tropas para o Iraque). Contudo, os novos Estados estdo compro-
metidos com a causa europeia e «o jogo nio tem necessariamente de se tor-
nar mais heterogéneo pois nem todos [estes Estados] procurario influenciar
a politica externa da UE com o mesmo grau de intensidade»? Além do mais,
tem sido defendido que «a ideia de que 0s novos membros tornardo a UE mais
atlanticista é exagerada» uma vez que estes paises ndo estdo a alcancar as re-
compensas esperadas do seu apoio politico e militar* O essencial é, entdo,
encontrar o denominador comum que permita a formulagao de um conjunto
de principios que constituam a espinha dorsal da acgio europeia em assuntos
externos. As propostas contidas na Estratégia de Seguranca de Solana pode-
rao servir para o efeito.

No seio da Unido, a Franga assumiu a lideran¢a da oposi¢do a interven-
¢40 norte-americana, seguida pela Alemanha, Bélgica e Luxemburgo. O pre-
sidente francés Jacques Chirac argumentou que «a Fran¢a nio tem qualquer
problema com a 0TAN... Contudo, acreditamos que ha um nimero de opera-
¢des que deverio ser efectuadas... por nos»¥ Este posicionamento que levou
a uma divisdo interna,® foi entendido como uma tentativa para diminuir o
papel da oTAN e, como consequéncia, reduzir o envolvimento dos EUA na
Europa e diminuir a influéncia britdnica nos assuntos europeus, geralmen-
te atlanticista e pouco favoravel as politicas de aprofundamento do processo
de integragdo. Esta posi¢do francesa, de modo algum inovadora, ¢ o reflexo
de uma relagio turbulenta com o parceiro transatlantico que se tem estendi-
do no tempo, com tradugio particular no gaullisme nacionalista que mantém
ainda hoje uma influéncia significativa na sociedade e na politica francesa.

No entanto, olhar este desacordo como o ultimo golpe na liga¢io trans-
atlantica ou como o fim do entendimento europeu parece demasiado dra-
matico. Deverd ser entendido como um aviso chamando a atengdo para a
necessidade de clarificar as aspiragdes europeias em termos de defesa, e re-
lativamente ao papel dos EUA nestas. Na opinido de Michael Smith, «até que
os Estados membros da UE cheguem a acordo sobre os propdsitos basicos de
uma for¢a militar comum - como brago europeu da oTAN (Reino Unido),
como forc¢a europeia independente (Franga), ou apenas como for¢a humani-
taria ou de manutencio da paz (Alemanha e Suécia) - terdo de enfrentar difi-
culdades sérias quando tentarem delinear as suas proprias operagdes» Estas
divergéncias de abordagem demonstram a falta de lideranga na UE e a com-
peticdo entre as principais capitais europeias por proeminéncia, com impac-

to negativo na Unifo - o argumento tradicional realista das partes a procura
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de beneficios particulares e maior poder em detrimento do todo. Contudo,
a reconstrugdo pos-guerra no Iraque, sob a égide das Nag¢ées Unidas (ap6s a
adopgio da resolucio 1546 pelo Conselho de Seguranca, que previa um Iraque
soberano com o apoio da Organizagdo) reuniu novo consenso no seio da UE
relativamente a colaboragdo com o novo governo interino iraquiano e com a
populacio, de modo a favorecer a estabilidade.* Isto tem-se revelado positivo
na eliminag¢io de alguma da dissensdo remanescente na Europa, abrindo ca-
minho a novas oportunidades para avangar em matéria de seguranca e defe-
sa, embora ainda permane¢am muitas dificuldades.

Entre estas, a relutdncia dos Estados membros em ceder prerrogativas na-
cionais em matéria de politica externa, uma das dreas-chave na afirmacio da
soberania nacional que tem dificultado o desenvolvimento de uma politica ex-
terna e de seguranga comum na UE. Em muitas circunsténcias, os Estados eu-
ropeus preferem actuar bilateralmente ou através de coliga¢des ad hoc, em vez
de encarregar a UE de tal tarefa. Esta desconfianga tem constituido um obsta-
culo fundamental a afirmagdo da Unido em matéria de seguranca e defesa.

Para além de encontrar equilibrio interno, ao tratar os desafios a segu-
ranca internacional a UE deve tomar em consideragdo os seus novos limites
geogréficos, estendidos até a fronteira russa, e tendo como paises «do outro
lado» a Moldova, a Ucrénia ou a Bielorudssia. O apoio ao esfor¢o de transi¢ao
nestes paises, um desafio complexo dada a situagio socioecondémica precaria
na Moldova e o regime despotico de Lukashenko na Bielorussia, podera cons-
tituir um importante passo em frente no fortalecimento da seguranca euro-
peia, promovendo transparéncia e principios democraticos e combatendo o
trafico ilegal de armas, drogas e alcool, a0 mesmo tempo que faz frente a cor-
rupgdo alargada e as praticas favordveis a uma governacéo instavel procuran-
do, finalmente, proceder a radicagdo de grupos terroristas.

De facto, o papel civil e politico-econémico da UE, incluindo policiamen-
to, promogao de principios de Estado de direito, ajuda ao desenvolvimento,
respeito pelos direitos humanos, e promogao de boa governagdo (as denomi-
nadas soft areas), tem feito a diferen¢a em muitos cantos do mundo. Assim, a
resposta da UE a novos e velhos desafios tem sido construida principalmen-
te através de meios ndo militares, com base em principios de soft security.
«Como principal poténcia comercial mundial, como maior contribuinte de
assisténcia humanitdria; e como fonte de 70% do total da ajuda ao desenvolvi-
mento, a UE parece dotada de modo unico no que concerne a gestdo de confli-
to na sua dimensédo nao militar».**

Assim, contra a ideia de construir uma politica de defesa acompanhada
dos recursos militares adequados estdo os seus custos — a incapacidade eu-
ropeia para suportar tal projecto, em particular num contexto de retrac¢ao
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econdémica - e a sua inutilidade dada a existéncia da oTaN. O aumento das
despesas em recursos militares, para além de ter de ultrapassar discérdias in-
ternas, poderia desviar aten¢des e recursos da dimensao néo militar de gestao
de crises, com consequéncias negativas. A Europa devera concentrar-se em
dreas onde detém vantagem comparativa, e isso é no dominio econémico e
sociopolitico, em vez de despender esfor¢os desnecessérios e, no final de con-
tas, acabar por ndo fazer nada devidamente. A favor de uma maior autonomia
europeia em termos de defesa e de uma dimensio militar mais forte no seio
da Unido, os argumentos centram-se na menor propensio norte-americana,
num contexto pds-Guerra Fria, para se envolver nos assuntos europeus. Para
além do mais, Washington gostaria de ver uma Europa mais forte em termos
de capacidade militar (a questdo da partilha de pesos e responsabilidades), de
modo a que a Europa se possa envolver em situagdes onde 0os EUA néo preten-
dam fazé-lo. A acontecer, concederia simultaneamente maior autonomia ao
lado europeu, estimularia a industria de defesa e conferiria maior coeréncia a
sua politica externa. Contudo, «os Estados da UE fornecem dez vezes mais sol-
dados que os EUA para policiamento estrangeiro e missdes de manutengio da
paz em lugares como a Bésnia e o Kosovo, Cambodja, Eritreia, Mocambique e
agora o Congo - regides que dificilmente poderao ser descritas como o «quin-
tal europeu. Sessenta por cento de toda a ajuda externa a Russia e 90% da
ajuda ocidental ao Afeganistiao provém da Europa. Os europeus também es-
tdao envolvidos na reconstrucdo do Iraque. A verdade é [que] a Europa ja estd
a partilhar o fardo associado a gestdo da ordem internacional».**

Qual devera, entdo, ser o caminho a seguir: envolver-se seriamente nos
assuntos de defesa ou ao invés concentrar aten¢des nos meios nio militares
onde a Europa ja beneficia de uma vantagem consideravel e reconhecida?
Apesar de nio haver respostas faceis, a Europa devera procurar uma aborda-
gem balanceada, combinando a sua for¢a em termos nio militares com uma
maior capacidade militar que, ndo necessitando de igualar os recursos da
oTAN nem de ser desenvolvida como contrapeso a esta, devera servir o pro-
posito de apoiar a sua dimenséo civil e permitir-lhe assumir ac¢des de manu-
tengdo da paz na sua vizinhanga e para além desta.

Um dos principais problemas na procura deste equilibrio e na implemen-
tagdo da PESD tem sido a dificuldade em balancear instrumentos e capacida-
des com a formulagio, adopgdo e implementagio de politicas. Enquanto néo
houver consenso generalizado na Unido, i.e. vontade politica que permita a
defini¢ao de uma politica comum sem ambiguidades nem reservas, constru-
ida sobre uma estratégia de seguranca partilhada, sera dificil torna-la real e
realizével. E, em ordem a alcangar este objectivo, os Estados europeus terdo
de dispensar parte do seu poder soberano em matéria de politica externa em
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favor do todo e investir em equipamento militar, permitindo a combinag¢io
de capacidades institucionais e instrumentais, necessarias para tornar a poli-
tica europeia de seguranca e defesa operacional. A luz destas consideragdes,
qual tem sido a posi¢do dos EUA face a esta maior ou menor capacidade e au-
tonomia europeia em termos de seguranca e defesa?

A ambivaléncia norte-americana: a favor ou contra?
As reacgdes dos EUA as tentativas europeias de maior autonomiza¢io em
matéria de seguranga e defesa tém demonstrado ambivaléncia. Por um lado,
Washington aplaude a iniciativa europeia de aligeirar o fardo e permitir um
menor compromisso e envolvimento dos EUA em dreas onde os seus interes-
ses ndo sdo considerados vitais. Mas, por outro lado, receia uma capacidade
europeia auténoma, entendendo-a como ameaga a sua autoridade estabeleci-
da em matéria de defesa, em particular se desenvolvida em competi¢cdo com
a OTAN. Além do mais, os EUA tém demonstrado cepticismo quanto a credi-
bilidade de tal for¢a,® sobretudo apos o falhanco europeu na ex-Jugoslavia.
Assim, se a Europa pretender convencer os EUA quanto aos seus intentos, terd
de demonstrar a sua capacidade em termos operacionais, através da condu-
¢ao de operagdes de gestdo de crise com sucesso.

O debate esta aberto e muito tem sido avangado quer a favor quer contra.
As opinides favoraveis a uma capacidade de defesa europeia auténoma suge-
rem que, para comegar, existe finalmente alguém a quem Washington podera
telefonar: o Alto Representante para a PESC (recordando o célebre comenta-
rio de Henry Kissinger). Além do mais, os EUA apoiam uma politica europeia
de seguranga e defesa que possa encorajar estabilidade e garantir o envolvi-
mento europeu onde os EUA ndo pretendam envolver-se. Esse apoio decorre
nio s6 do crescente interesse geoestratégico norte-americano na Asia, mas
também do desejo da Europa ser capaz de lidar com os seus proprios proble-
mas. A mensagem de autonomia dai resultante devera, contudo, ser desenvol-
vido em paralelo com a OTAN e nunca como contrapeso a Alianga Atlantica.

Deste modo, assistimos a uma politica de «sim, mas» de acordo com a
qual Washington diz sim a uma capacidade de defesa europeia, mas na qual
os europeus ndo deverdo desprezar os lacos transatlanticos, duplicar a coo-
peragio existente com a OTAN ou deixar de fora os membros da OTAN que
néo fazem parte da UE. De acordo com Madeleine Albright, antiga Secretaria
de Estado norte-americana, a UE deve evitar os trés Dés: Duplicagido [de es-
for¢os ou recursos da oTAN], Desunido [entre a seguranca europeia e 0s seus
aliados norte-americanos], e Discriminagdo [contra Estados da oTAN que
ndo sejam membros da UE].* Lord Robertson, procurando infundir um tom
mais positivo ao discurso, sugeriu o distanciamento destes trés Dés e a adop-
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¢do dos trés Is: Improvement, [melhoramento das capacidades de defesa eu-
ropeial; Inclusividade e transparéncia para todos os aliados e Indivisibilidade
da seguranca transatlantica, com base na partilha de valores.® Esta aborda-
gem reflecte o chamado new-look da 0TAN, que reconhece uma identidade
europeia de defesa e o fortalecimento da componente europeia no sistema de
seguranca transatlantico dentro da Alianca Atlantica.

Do outro lado da argumentagio, os criticos de uma maior autonomia eu-
ropeia argumentam que esta poderd significar um maior distanciamento eu-
ropeu de Washington, com consequéncias negativas, por exemplo na luta glo-
bal contra o terrorismo. Além do mais, a prospectiva de uma Europa com
maiores ambi¢des em termos de defesa é vista como um sonho, um projec-
to de custos elevados e fonte de irritagdo, e a forca econdmica e monetaria
da Europa siao entendidas como potencial ameaga ao predominio econd-
mico americano.*® Assim, «é no interesse da América que a Europa se tor-
ne um participante activo nos assuntos mundiais. Mas nédo ¢ no interesse da
América que esta identidade seja definida em oposigdo aos EUA».¥ Este po-
sicionamento americano alinha com a postura dura em politica externa da
administra¢do Bush, tal como afirmado na Estratégia de Seguranca adoptada
em Setembro de 2002, e que assume como linhas de orienta¢do para a ac¢io
externa dos EUA, principios de unilateralismo, preemp¢io e hegemonia mili-
tar. Explica a politica do «sim, mas» ao interpretar todas as ac¢des contrarias
ou simplesmente néo alinhadas com a politica dos EUA, como inadmissiveis.
Desta forma, a hegemonia militar global americana serd usada para defender
a liberdade e democracia em todo o lado, implicando que, em alguns casos, a
melhor defesa seja uma boa ofensiva, igualando o idealismo democrético ao
exercicio do poder preemptivo.

Contudo, Washington entende a ponte com a Europa como um instru-
mento fundamental na sua politica externa. A visita de George Bush a Europa
em Fevereiro de 2005, pouco depois da sua reelei¢do para um segundo man-
dato presidencial e no rescaldo da operagdo militar no Iraque, num contex-
to pds-ofensiva de grande violéncia interna e complexidade politica, é disso
exemplo. Bush centrou o seu discurso no facto de desacordos tempordrios
nio serem suficientes para abalar a unidade transatlantica, e na necessidade
de apostar num Iraque «livre e democratico» como «fonte de estabilidade na
regido»*® (tocando aqui na ferida do Médio Oriente, em particular do conflito
Israelo-Palestiniano). Este discurso vem na sequéncia de contactos reforcados
com os lideres europeus como demonstragéo do apoio ao esfor¢o de recons-
trugdo assente em principios democraticos, expressos na formagao de um go-
verno iraquiano legitimamente eleito pelo povo, no desenvolvimento de ins-

tituicdes juridicas e politicas fidveis que garantam o respeito pelos principios
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e liberdades fundamentais e na consolida¢io de um ambiente de seguranca e
estabilidade no pais, como modelo para toda a regido envolvente.

Nos termos da conferéncia de imprensa conjunta de Fevereiro de 2005
«0s EUA e a UE permanecem aliados no apoio ao povo iraquiano e ao [seu]
novo governo»,* aproximagao formal refor¢ada pelo Presidente da Comissdo
Europeia, Durdo Barroso, ao afirmar que «mais do que nunca, a Europa pre-
cisa dos EUA e os EUA precisam da Europa. Precisamos de agarrar esta opor-
tunidade com ambas as méios. Os problemas actuais sdo demasiado comple-
X0s para que os possamos enfrentar sozinhos»>°

Palavras que se cruzam num complexo alinhamento de dependéncias e
interdependéncias, onde a necessidade de actuagdo conjunta se assume como
opg¢do quase Gnica num cendrio de muitas ndo-opgdes. Se significa um passo
atras na hegemonia norte-americana e um amaciar da sua orientag¢do de po-
litica externa ou se apenas revela esta clara necessidade de apoio e um senti-
mento de que a Europa é um aliado vital na prossecucdo dos interesses nor-
te-americanos sao questdes ainda em aberto. Claro parece, no entanto, que
elementos de discoérdia permanecem e que apesar de ndo questionarem a va-
lidade da relagdo transatlantica, questionam a sua verdadeira forca. As dife-
rentes visdes sobre esta visita de Bush a Europa sido sinal disso mesmo. Para
Javier Solana, esta visita representa um assumir de responsabilidades por uma
politica de arrogincia falhada no Iraque e a procura de uma segunda oportu-
nidade, traduzida no apoio efectivo da Europa a reconstrugio do pais; para os
americanos tratou-se de uma operagio de charme bem sucedida, recolhendo
apoio europeu na questdo do Iraque e fortalecendo a parceria transatlantica.s
Diferentes olhares e interpreta¢cdes que deixam no ar alguma desconfianca e
cinismo, se ndo mesmo uma atmosfera de hipocrisia onde palavras e sorrisos
nem sempre igualizam ac¢des e politicas, criando um rasto de indefini¢do em
aspectos fundamentais da relagio transatlintica, ndo tanto quanto a sua re-
levéncia, que parece clara para ambos os lados do Atlantico, mesmo que por

razdes diferenciadas, mas mais em termos de substincia e operacionalidade.

A relacao transatlantica: interesses, agendas e oportunidades

No inicio do século xx1, a ordem internacional estd a tornar-se cada vez mais
plural e interdependente em termos econdmicos e sociais, com consequén-
cias fundamentais no alinhamento dos varios Estados. Os EUA e a UE sdo ac-
tores principais neste contexto de mudanca, partilhando receios e desafios e
competindo quanto ao modo mais apropriado de lhes dar resposta. A relagiao
transatlantica, moldada ao longo do século xx, ndo escondeu as diferencas
existentes, reforcando antes as semelhancas subjacentes como factor de pro-
ximidade.
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Com uma populagdo de aproximadamente 290 milhdes e uma Republica
com 200 anos baseada numa Constitui¢do politica de caracter federal, os EUA
contrastam com uma UE de 450 milhdes de individuos, formada por 25 pai-
ses com niveis de desenvolvimento politico, econémico e social dispares, ob-
jectivos de politica externa diferentes e processos de tomada de decisio a te-
rem lugar aos niveis supranacional, intergovernamental, nacional e regional.
A procura de pontos de equilibrio entre estas duas realidades distintas ndo
tem sido facil.

Os dois lados do Atlantico estdo unidos na promogdo de objectivos co-
muns, como os da expansio de sistemas politicos democraticos, a protec¢do
de direitos individuais e a consolidagdo de beneficios econémicos. Também
partilham preocupagdes, em particular no que diz respeito a questdes de se-
guranga, a luta contra o terrorismo e o crime organizado, a proliferacido de
armas de destruigdo massiva e a gestdo de crises, entre outras. Contudo, os
meios escolhidos para enfrentar as ameacas actuais e responder aos muitos
desafios & democracia e ao liberalismo econdmico tém divergido, reflectindo
a assertividade tradicional associada ao processo de decisdo norte-americano
que contrasta com a postura europeia de maior moderagdo (ndo esquecen-
do que o continente europeu foi devastado por
duas grandes guerras e foi foco da rivalidade

bipolar).
- . Maio de 2005
A assertividade dos EUA traduzida na afir-
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tilaterais, como as Nag¢des Unidas e a oTAN, foram excluidos, demonstrando
como estas institui¢des sdo apreciadas apenas desde que apoiem ou confiram
legitimidade a politica externa americana. Enquanto Washington justifica a
sua op¢ao na campanha militar de alta tecnologia onde o recurso a forgas es-
peciais, meios de informagdo avan¢ados e muni¢des com medidores de preci-
sdo tornaram irrelevante a possivel contribui¢ido da Alianca Atlantica, o facto
é que os norte-americanos preferiram evitar as complicagdes de uma «guer-
ra de comité»,® que exigiria concessdes e cedéncias na procura de consen-
sos. Como consequéncia, «enquanto a UE foi dividida, a oTAN foi margina-
lizada»>* No entanto, Washington argumenta que apesar de tantas criticas
ao unilateralismo norte-americano e vozes em defesa da via multilateral, o
compromisso de participagdo e apoio efectivo ndo tem sido claro. Dai algum
cepticismo, como salientou o Ministro Conselheiro da Embaixada dos Eua
em Lisboa, por parte dos dirigentes norte-americanos perante os criticos das
politicas dos EUA, que os acusam «de uma postura unilateral» e de ndo en-
volverem «a ONU ou outros parceiros multilaterais, quando esses criticos ndo
vao contribuir com tropas para a ac¢do da ONU ou arriscar a vida dos seus
cidaddos»5 Além do mais, a OTAN permanece um instrumento de relevo na
politica externa norte-americana permitindo-lhe um envolvimento alargado
e com cunho de legitimidade nos assuntos europeus, em termos politicos no
seio da Alianga e em termos militares através das varias bases militares em
solo europeu. Argumentos que, no entanto, nio foram suficientemente fortes
para evitar divisdes profundas entre ambos os lados do Atléntico.

Como ultrapassar e gerir estas diferencas? A ligacdo transatlintica ja de-
monstrou a sua utilidade ao longo do século xXx e a sua relevincia para a se-
guranca europeia e global permanece real. Assim, a questdo ndo passa tanto
pelo modo como esta ligagdo se tornou moribunda, tragando o seu proprio
destino mas antes, e de modo pragmatico, pelo maneira como se gere a dis-
sensio e se encontram linhas de harmonizagio. A postura que ambos os lados
irdo adoptar relativamente a sua relagdo futura serd, entdo, fundamental na
definicdo das suas dimensoes de cooperagéo e competicdo. Perspectivas opti-
mistas e pessimistas abundam na literatura. Enquanto o muito citado Robert
Kagan defende que «os americanos sdo de Marte e os europeus de Vénus», in-
cutindo uma conotagéo extremamente negativa a relagio transatlantica, e es-
pecialistas de renome anunciam o fim da 0TAN como consequéncia visivel de
desavencas continuas® outros argumentam que a relagdo UE-EUA se encon-
tra bem uma vez que, por um lado, os valores e interesses de base americanos
e europeus permanecem consistentes e, por outro lado, a OTAN continua a
significar a preocupagdo americana com a Europa, ndo se prevendo o seu des-
membramento ou desmoronamento em termos operacionais.”
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A combinagéo de diferentes posturas, com os EUA a assumirem politicas
de unilateralismo e a Europa a concentrar-se no desenvolvimento de uma po-
litica de defesa auténoma, eventualmente em competi¢gdo com a OTAN, se nao
for gerida de forma apropriada pode degenerar em fric¢do entre ambos os la-
dos. Tanto mais que a ligagdo transatlantica tem sido saturada com inimeros
outros pontos de divergéncia, desde o ambiente e o protocolo de Quioto até
as questdes de direito internacional, passando pela a relevincia das Nag¢oes
Unidas e o seu processo de reforma, e até mesmo a questdo da legitimidade do
Tribunal Penal Internacional, para além de outros temas quentes de politica
externa, como o Irdo ou as querelas associadas a China (em particular o em-
bargo a venda de armamento). No meio de tanta complexidade e diferengas
de abordagem, havera sempre motivos de discordia, mas a colaboragio deve-
ra prevalecer como principio base. E nesse contexto que William McGlynn
afirma que «é a continuidade das nossas semelhangas, e nao das nossas diver-
géncias, que realmente fazem a diferen¢a, embora sejam s6 as diferengas que
se destacam nos cabegalhos dos jornais»>* Assim, varios aspectos deverao ser
tidos em conta quando lidamos com cendrios prospectivos.

Primeiro, ¢ ainda pouco claro se Washington esta realmente preparado
para aceitar a Europa como parceiro igual, partilhando nio s responsabili-
dades, mas também poder de decisdo e lideranga. Surgem duvidas quanto a
politica do «sim, mas», que revela a recusa da administracio Bush «em admi-
tir que o resto do mundo néo funciona d I’Ameéricaine»> De acordo com isto,
para alguns, uma divisdo de tarefas seria a melhor forma de conjugar dife-
rencas, enquanto outros consideram que apenas contribuird para aumentar a
submissio europeia aos EUA.*° Encontrar o meio termo tem-se revelado difi-
cil, em particular devido a lentiddo do processo europeu, com poucos avan-
¢os, reduzidos compromissos, muitas palavras e escassos recursos. Contudo,
a formula «os Estados Unidos lutam, as Nag¢des Unidas alimentam, a Uniéo
Europeia paga», segundo a qual a UE se deveria concentrar na dimenséo soft
de seguranca e os EUA na chamada vertente hard de seguranga (capacidades
materiais e recursos militares), nio é suficiente face aos desafios actuais. A UE
tem de desenvolver mais as suas capacidades em termos de hard power, tendo
em atencdo a relevincia do soft power na luta contra as ameacas actuais, tais
como as praticas ilegais, a corrupgio e os Estados falhados (failed States). A
dimensao civil combinada com medidas economicas fortes é uma pega fun-
damental no puzzle democratico e de constru¢io de estabilidade, para o qual
a UE podera contribuir de forma positiva.

Segundo, a colaboracio estreita em temas fundamentais de seguranca in-
ternacional, constitui uma vertente essencial na relagdo transatlantica. Isto

serd tanto mais importante quanto tivermos presente o contexto de luta glo-
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bal contra o terrorismo e a tomada de opgdes conflituosas e polémicas, rela-
tivamente ao modus operandi. Apesar das diferencas de abordagem eviden-
ciadas no modo de lidar com a questéo iraquiana, por exemplo, em termos de
medidas efectivas de controlo e combate a ameagas a seguranga, esta ligacio
tem permitido avangos substanciais na colaborac¢do policial e judicidria em
matéria de legislagdo e assisténcia juridica quanto a principios de extradigao,
e outros avangos concretizados, por exemplo, na Iniciativa de Seguranca so-
bre Proliferagio, com vista a travar o avango de praticas ilicitas relacionadas
com a produgdo e distribuicdo de armas de destrui¢do massiva.

Terceiro, o fortalecimento da parceria econémica é uma boa forma de
aliviar tensdes na relagdo transatlantica em geral, apesar de em muitos mo-
mentos esta constituir também foco de desentendimento. Os temas econd-
micos tém permanecido uma prioridade nas agendas de ambos os lados do
Atlantico, como evidenciado nos documentos oficiais, que focam o comércio
e o investimento como areas privilegiadas de cooperagio, a par das novas tec-
nologias, sistemas de navegagao por satélite, entre outros.” O alargamento da
UE para os actuais 25 Estados ¢ visto, neste contexto, como uma mais valia em
termos de mercado e politicas de investimento. A crescente interdependéncia
economica® e os beneficios partilhados dai emanados sdo mais profundos na
relagdo transatlantica do que muitos dos assuntos classificados actualmente
como de dissensdo, entre os quais a crise do Iraque, em particular no periodo
imediato a intervencdo armada norte-americana. Assim, apesar de sucessi-
vos acordos e desacordos os fundamentos de base nos quais se apoia a relagdo
transatlintica sdo solidos, quer em termos econémicos quer politicos, desde
que trabalhados sob um espirito de cooperagio mutua, que se tera de traduzir
em mais do que sorrisos e apertos de mio.

Deste modo, é do interesse europeu ter uma voz forte nos assuntos exter-
nos, mostrando ao parceiro do outro lado do Atlantico o quanto podera ser
o ganho de cooperagdo mais do que o da confrontagdo. Isto também deve-
ra servir para moderar o unilateralismo norte-americano, tornando clara a
relevincia desta parceria na resposta aos desafios actuais e exigird uma vi-
sdo mais abrangente, a par da crenca de que «quando concordamos, estamos
no centro de uma coligac¢éo global efectiva. Quando discordamos, nenhuma
coligagdo global serd eventualmente efectiva».®® Para além do anteriormente
exposto, também se exige uma nova perspectiva sobre a ligagdo transatlan-
tica, que acabe com a velha nostalgia atlanticista da Guerra Fria por via do
alargamento de objectivos e abordagens, e ndo «timidamente afastando-se de
controvérsias ocasionais, mas abragando-as como pré-condigdo para progre-
dir».*¢ Enquanto a UE tem que gerir e ultrapassar as divisdes internas, pro-
curando posi¢oes comuns que se possam traduzir em ac¢do comum, 0s EUA
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devem olhar a Europa nao como entidade submissa e incapaz, mas como uma
comunidade em desenvolvimento que reflecte os valores norte-americanos e
partilha com eles preocupagdes e objectivos de promo¢do democratica e boa
governagio a nivel global.

Conclusao: gerir diferengas?

No inicio do século xxI, a ligagdo transatlantica estd ainda nublada. Face
as muitas ameagas a seguranca global num mundo marcado por mudangas
profundas como a queda do comunismo, a ascensio do radicalismo islami-
co, a proliferacao de armas de destrui¢do massiva, as praticas ilicitas e a cor-
rup¢do ou o desafio do alargamento europeu, qual podera ser o impacto da
(des)unido transatlantica?

Uma multiplicidade de elementos, de natureza enddgena e exoégena, mol-
dam esta relagdo, como analisado anteriormente. Enquanto o sistema com-
plexo internacional, globalizado e interdependente, ndo permite a condugio
isolada de assuntos politicos e econdémicos, as abordagens domésticas tam-
bém condicionam as opgdes e cursos de ac¢do. Além do mais, a esta dualida-
de deve ser adicionado o facto de na Europa haver a combina¢io das dimen-
sOes nacional e intergovernamental, complicando ainda mais o contexto onde
0 ajustamento transatlantico tem lugar.

A relagdo transatlantica deve ser desenvolvida de acordo com uma pers-
pectiva balanceada, assente numa logica de complementaridade. A Europa
devera ser capaz de se afirmar na comunidade mundial ndo de forma reactiva,
mas proactiva e com uma postura inovadora capaz de combinar as diferentes
perspectivas, abordagens e meios dos seus 25 Estados membros, enquanto os
EUA devem adoptar uma postura menos assertiva e olhar a Europa como par-
ceiro valioso na promogio de estabilidade e seguranca. Isto devera ser pros-
seguido num contexto de maior didlogo e procedimentos institucionalizados
para gerir as tradicionais rivalidades diplomaticas ao nivel estatal, oferecendo
uma espécie de enquadramento supra-nacional e Atlantico onde percepcdes
erroneas, liderancas conflituosas e variacdes de humor possam ser diluidas
evitando uma m4 gestdo de eventuais desentendimentos, como ja se verificou
no passado e evitando que tal possa vir a ocorrer, de novo, no futuro. Isto de-
verd ser construido sobre os principios s6lidos subjacentes a relagio transa-
tlantica, alicerces erigidos ha décadas e que ja demonstraram o seu valor.

Muitos temas de discérdia ensombram a relagdo transatlantica, mas mui-
tas outras preocupagdes partilhadas sugerem optimismo quanto a esta ligacao
centendria. Criticas em confronto de ambos os lados do Atlantico fomenta-
ram o distanciamento, e a atengdo devera ser dirigida para o facto da asserti-
vidade hegemonica ou inacgéo isolacionista poder causar ressentimento. Mas
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apesar das diferencas existentes entre a UE e 0s EUA, as divisdes sdo passiveis
de gestdo. Por oposi¢do a lideranga norte-americana, a falta de vontade poli-
tica entre Estados europeus resulta muitas vezes de diferengas profundas de
percepgio e interesse® com reflexo na relagdo UE-EUA - e esta é uma dificul-
dade que deve ser enfrentada pela Europa. Mas a op¢io pela parceria em vez
da competi¢do devera ser a abordagem dominante, de modo a que a seguran-
ca global possa ser fortalecida. A Europa precisa dos EUA, mas 0s EUA tam-
bém precisam da Europa. Para que efectivamente o elo transatlantico se possa
afirmar como elemento promotor de estabilidade e desenvolvimento a nivel
global, e fazendo uso das palavras de Frits Bolkestein, «tal como os Europeus
devem entender que por vezes é necessario o uso da for¢a de forma crua, os
americanos ndo se podem contentar em dizer <@ meu modo ou de modo ne-

nhunv. Tém de transformar o seu poder consideravel em consenso».®
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